UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
INSTITUTO DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM RELACOES INTERNACIONAIS

JULIANO DA SILVA CORTINHAS

POLTTIQA EXTERNA, PROTECIONISMO E GRUPOS DE PRESSAO:
UMA ANALISE DAS SALVAGUARDAS NORTE-AMERICANAS AO ACO

PORTO ALEGRE
2005



JULIANO DA SILVA CORTINHAS

POLITICA EXTERNA, PROTECIONISMO E GRUPOS DE PRESSAO:
UMA ANALISE DAS SALVAGUARDAS NORTE-AMERICANAS AO
ACO

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pos-Graduacéo em Relacdes
Internacionais, Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas, Universidade Federal
do Rio Grande do Sul, como requisito
parcial para obtencdo do grau de Mestre
em Relacdes Internacionais.

Orientador: Prof. Dr. Eiiti Sato

PORTO ALEGRE
2005



AGRADECIMENTOS

A elaboracdo de uma dissertacdo de mestrado mostrou-se um processo
continuo de insercdo e maturacdo de conhecimento, sendo que para sua realizacdo foram
necessarios o auxilio e o apoio de diversas pessoas que colaboraram para o
desenvolvimento do tema proposto.

Dentre estas, gostaria de inicialmente agradecer aos meus familiares. Aos
meus pais e irmdos, por terem contribuido para minha formacdo pessoal em todos os
sentidos. Especialmente aos primeiros, por me proporcionar a oportunidade de receber uma
educacao digna, publica e de qualidade, e pelo constante apoio nos mais severos momentos
de dificuldade que a vida académica apresenta. Nao ha palavras para descrever o quanto
me ajudaram.

Também externo o agradecimento a minha avo e tios, por terem me
acolhido de bracos abertos durante o periodo em que residi em Porto Alegre, pelo apoio
constante e pelos inlmeros momentos de alegria que me proporcionaram.

Em segundo lugar, agradeco aos mestres e alunos, que contribuiram e vem
contribuindo para minha formacéo académica. Em especial, ao Professor Eiiti Sato, que, no
papel de meu orientador, teve paciéncia e perspicacia para me incentivar quando
necessario, para demonstrar grande interesse por minha dissertacdo e por ter sempre um
comentario elucidativo a fazer, mostrando o caminho a seguir e me ensinando por meio da
correcdo dos meus constantes erros. Sem o auxilio do professor, a realizacdo do presente
trabalho ndo seria possivel.

Obrigado aos professores Cepik e Ramalho, pelo auxilio no inicio da
elaboracdo da dissertacdo, quando ainda engatinhava e néo tinha condigcdes de escolher
apropriadamente o caminho a seguir.

A Professora Susana e & Bia, por serem uma fonte permanente de incentivo
e cobranca e por demonstrarem paciéncia diante da distancia que me separou do convivio
diério durante a elaboracédo desta dissertacao.

Agradeco também aos meus amigos e colegas de mestrado, especialmente
ao Diego e a Verinha, que estiveram a disposi¢cdo para sanar minhas duvidas sobre
metodologia e para debater questbes de RelagBes Internacionais, me apoiando
constantemente e, algumas vezes, “salvando a minha pele”.

Muito obrigado, indistintamente, a todos 0s meus amigos, que me apoiaram
e, nos momentos de maior aflicdo, me tiraram da pressdo constante e renovaram minhas
forcas, para que pudesse seguir focado nos meus objetivos. Particularmente, agradeco a
Patricia e a Leia, que me acompanharam e me incentivaram em momentos diferentes do
meu processo de crescimento académico e pessoal, sofrendo comigo durante a elaboracao
da dissertagéo.

Por fim, agradeco a Paula, por ter sido uma companhia inseparavel, mesmo
que virtualmente, nos Gltimos meses, quando a pressdo dos prazos se mostrou grande e
precisei de alguém para me ouvir.



SUMARIO

LISTA DE SIGLAS ...ttt bbbttt bbbt ne e %
LISTA DE QUADROS..... .ottt sttt tesneenaena e e e e e Vi
RESUMO ...ttt b et b et s et e b et be st st e e b e neenes vii
N S I ¥ 3 PSS viii
I INTRODUGAOD .......ocoitieceeeeseee ettt sttt ettt en s 1
1.1 AIMPORTANCIA DA PESQUISA .....oooieiieteeeeeeeee ettt siss st ses s 1
1.2 OPROBLEMA OU HIPOTESE DAPESQUISA ......cooviieveeeeeeeeeeeeeessesesn s 4
1.3 A CONCESSAO DE SALVAGUARDAS AO ACO EM 05 DE MARCO DE
2002 .. b R R Rt be R bt Rt Rt R e e Rt et et et et nbeabeebenreeneas 5
Il A INTERACAO ENTRE OS NIVEIS DE ANALISE INTERNACIONAL E
DOMESTICO ...ttt st 9
2.1 OS JOGOS DE DOIS NIVEIS ..ottt 17
2.2 O MODELO DE KEOHANE E MILNER.......cccociiiiiiiiiiineeiee e 20
2.3 INTERESSES, INSTITUICOES E INFORMACAO NO MODELO TEORICO
DE HELEN MILNER......cciiitiiiiiie et 24
2.3.1 O3 INtEreSSeS (0S ALOIES ...c.vvieeiiieieeiesieesieeiesree e eeesseesteeeesreesteeseesseesseeseesreessenneenns 27
2.3.2 AS INSEITUICOES ... c.veeveeiieiteeite e sttt s e te ettt et s e st e e e s reeste e b e sreesteeneesreesreenee e 32
2.3.3 INTOMMAGAD. ... .cui ittt 35
1l O REGIME INTERNACIONAL DO COMERCIO E AS SALVAGUARDAS
CONCEDIDAS AS SIDERURGICAS DOS EUA EM 2002 .......ccccoovvirirereirernnn. 38
3.1 OSREGIMES INTERNACIONAIS ..ottt 39
3.2 AFORMAGCAO DOS REGIMES........oooieieeeeeieteeeeeeeeeesee s ses s 46
3.3 “LAGS AND FEEDBACKS .....ooiiiiittitsitsitsieie ettt sttt 48
3.4 O REGIME INTERNACIONAL DO COMERCIO.......cccevirrsiersereeserssrenins 51
3.4.1 O General Agreement on Tariffsand Trade — GATT ..o iveiieii i 54
3.4.1.1 As rodadas de NnegocCiagao d0 GATT .....ooiiieierieeie e 57
3.4.2 A Organizacdo Mundial de COmMErcio —OMC ..........cccoveiiiieii e 63
3.5 O REGIME E A QUESTAO DAS SALVAGUARDAS COMERCIAIS. ................ 70
IV AS SALVAGUARDAS CONCEDIDAS A INDUSTRIA SIDERURGICA PELO
GOVERNO AMERICANO ...ttt et na e 74
4.1 AS SALVAGUARDAS CONCEDIDAS A INDUSTRIA SIDERURGICA........... 74
4.2 AREACAO AO PROTECIONISMO NORTE-AMERICANO .......cccccoovvevieiinnn. 76
4.3 UMA EXPLICACAO TEORICA DA DISPUTA.......cooiiieeeeeieeeee e 83
V OS LOBBIES E O PROTECIONISMO NORTE-AMERICANO AO ACO........... 91
51 O PROTECIONISMO COMERCIAL AO ACO E A POLITICA
COMERCIAL ESTRATEGICA ..ottt 92

5.2 O PROTECIONISMO COMERCIAL AO ACO NOS EUA A PARTIR DA
SEGUNDA GUERRA MUNDIAL E SEUS EFEITOS PARA AS

SIDERURGICAS ....ooeeeveeeeetieee ettt ses s sttt aanensans 95

5.2.1 A Defasagem Tecnoldgica Do Big Steel .........cccooereiiiiiiiiiiiieceeeseseiee 105
5.2.2 Os Encargos Sociais (Legacy Costs) do Big Steel.........c.ccoevvvveiveveiiecicnecee 111
5.3 O LOBISMO E OS GRUPOS DE PRESSAO DA INDUSTRIA SIDERURGICA
NORTE-AMERICANA ..ottt ettt 114

5.3.1 Os Modelos Tedricos Sobre a Formacao e a Atuacéo dos Grupos de Interesse..116

54 OS CONCEITOS DE GRUPOS DE INTERESSE, LOBBY, LOBISMO E
O I SR 117

5.4.1 As FUNGBES A0S LODISLAS ......ccvveiiiieiieccie et 119



5.4.1.1 Informar-Se € INTOIMAN .....ooooveeeeeeeee 119

5.4.1.2 Construir credibilidade............ccoooiiiiiiiiie e 120
5.4.1.3 Auxilio a0s Tomadores de DECISA0..........cuururriererieieresiseeieie e 121
5.5 INFLUENCIAR OU FACILITAR O ACESSO A INFORMAQAO? ................. 121
VI OS LOBBIES DO ACO E OS MECANISMOS UTILIZADOS PARA
PRESSIONAR POR PROTEQ@ES COMERCIAIS.......ccee 123
6.1 OS ATORES QUE PARTICIPARAM DA DECISAO DE IMPOSICAO DAS
SALVAGUARDAS EM 2002 ......oo ettt se et see et nnnne e 123
6.1.1 Geneva Steel COrPOration ..........cccceiiieiiiieieese et rae e 124
6.1.2 LTV Steel COrPOration ......cccoveiiiiiiriiiiiiiieieeie et 125
6.1.3 Bethlehem Steel COrporation ............cccoccveiieieiiie i 126
B.1.4 INUCOE SEEEL.....eiieie et bbbt re e 126
6.1.5 Weirton Steel COrporation..........ccccccvieiiiiieiieie et e e e a e 127
6.1.6 United States Steel COrporation ...........ccocveeierireniiesesese s 128
6.1.7 Wheeling-Pittsburgh Steel Corporation ............ccccceviiiiiieieiiece e 129
6.1.8 Ispat Inland INCOrPOratioN...........ccoiiiiirieiiieie s 130
6.1.9 National Steel COrpOration ...........ccceviiiiiiierieiie s 130
6.1.10 United Steelworkers of America — USWA ........ccooiiiiiiiieie e 131
6.1.11 American Iron and Steel INstitute — AIST.........ccoocviiiiiiinine s 133
6.2 OS METODOS UTILIZADOS PELOS LOBISTAS NOS EUA .......ccccoevvveeane. 135
6.3 A CONCESSAO DE SALVAGUARDAS AO ACO EM 05 DE MARCO DE
2002 ... et e et e Rt ReeRe et et et e naentenreereeneenes 137
6.3.1 O Plano de Consolidacao da Industria Siderargica dos EUA...........cccccoeveiiennens 137
6.3.2 Os Mecanismos de Pressdo Adotados pelas Sidertrgicas...........ccocvevvrerereneennen. 143
6.3.3 O Apoio de Membros do Governo Norte-Americano aos Apelos das
ST [0 T g U] {0 Tor= OSSP PSPRT PSRRI 147
6.3.4 Os Efeitos Politicos da Imposicdo das Salvaguardas............ccccecveveieeveiiieieennnns 150
6.4 O SUCESSO DOS GRUPOS DE PRESSAO DAS INDUSTRIAS
SIDERURGICAS ....ovvevieeetceteee e ses ettt enas st ens s 155
6.4.1 A Relagédo entre a Aprovagdo das Salvaguardas e a TPA — Autoridade Para
PromogGa0 COMENCIAL .......c.ecviiieiieeie ettt e ra e e 157
6.4.2 A Importéancia da Concessao das Medidas de Salvaguardas para a Reelei¢éo de
GEOIQE W. BUSK ...t ra e 159
6.4.3 A Capacidade de Organizacdo e Influéncia dos Grupos de Pressdo da Industria
SIdertrgica doS EUA ...ttt ra e 162
VI CONCLUSAO. ...ttt 167
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......ooveveieeeeeseeieee s sesess s snes s 172
LISTA DE SITES CONSULTADOS ... .ottt 185



LISTA DE SIGLAS

AISA — American Iron and Steel Association

AlSI — American Iron and Steel Institute

AS — Acordo sobre Salvaguardas da OMC

ASC — American Steel Coalition

BIRD — Banco Internacional de Reconstrucéo e Desenvolvimento
CCFRS — Certain Carbon Flat Rolled Steel

CEE — Comunidade Econdmica Européia

CITAC - Consuming Industries Trade Action Coalition

ECAT — Comité de Emergéncia para o0 Comércio Americano
ESC — Entendimento Relativo as Normas e Procedimentos sobre Solucéo de
Controvérsias da OMC

ESOP — Employee Stock Ownership Plan

EUA — Estados Unidos da América

FEC — Federal Election Comission

FFTJ — Fittings, Flanges and Tool Joints

FMI — Fundo Monetério Internacional

GATT — General Agreement on Tariffs and Trade

GE — Grupo Especial

ITC — United States International Trade Comission

MRPC — Mecanismo de Revisdo de Politica Comercial da OMC
NMF — Clausula da Nacdo Mais Favorecida

Oap — Orgéo de Apelagio da OMC

oIC — Organizagdo Internacional de Comércio

oMC — Organizacdo Mundial de Comercio

ORPC — Orgéo de Revisdo de Politica Comercial

0SC — Org&o de Solucdo de Controvérsias

PAC — Political Action Committee

PED — Paises em Desenvolvimento

SGP — Sistema Geral de Preferéncias do GATT

SWOC - Steel Workers Organizing Committee

TPA — Trade Promotion Authority

UNCTAD - Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comeércio e Desenvolvimento
USTR — United States Trade Representative

USWA - United Steelworkers of America



LISTA DE QUADROS

QUADRO 1 - AS RODADAS DE NEGOCIACAO DO GATT

QUADRO 2 - ABAIXA COMPETITIVIDADE DO BIG STEEL........cccoooviiiiiiiine 108

Vi



RESUMO

Discute-se, na presente dissertacdo, como se da a formulacdo da politica comercial dos
Estados Unidos da América, por meio do estudo da imposicdo de salvaguardas as
importacGes de aco em 05 de marco de 2002. A anélise se da a partir de varidveis
sistémicas, como a caracterizacdo da posicdo do pais em relacdo ao sistema internacional; e
domeésticas, pela descricdo dos grupos de pressdo da indudstria siderdrgica norte-americana
e dos mecanismos que utilizaram para influenciar a decisdo do Presidente George W.
Bush. Dessa forma, por meio da adogdo do modelo de Helen Milner de associacéo entre 0s
niveis internacional e interno de andlise, pretende-se esclarecer as razGes que levaram o
Estado que foi o principal promotor da construcdo do regime internacional de comércio a
adotar uma postura protecionista em relacdo ao seu setor siderargico. Nesse sentido, foi
constatado que, mesmo diante do fortalecimento do referido regime apds a criacdo da
OMC, a imposicdo da medida se deu preponderantemente por questdes internas, tais como
as pressdes e o alto nivel de organizacdo dos lobbies dos produtores de aco, as
caracteristicas especificas do mercado siderurgico estadunidense, e 0s interesses politicos
dos governantes daquele pais. Pela conjuncdo desses e de outros fatores, os grupos de
pressdo do aco obtiveram bons resultados com suas iniciativas lobisticas, em detrimento
dos interesses dos paises exportadores de aco e dos consumidores norte-americanos, que
passaram a pagar mais por alguns bens de consumo.
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ABSTRACT

The main goal of this dissertation is to discuss the formulation of the United States Trade
Policy. This is accomplished by the study of the imposition of safeguard measures on the
American steel imports on March 5™, 2002. The analysis is conducted by the consideration
of systemic variables, such as the characterization of the position of the country in relation
to the international system; and domestic variables, such as the description of the pressure
groups of the American steel industry and the mechanisms used by them to influence
George W. Bush’s decision. Hence, through the adoption of Helen Milner’s model, which
associates the two analysis levels, we seek to elucidate the reasons that took the most
important country on the construction of the international trade regime to adopt a
protectionist posture regarding the steel sector. Therefore, we conclude that, since the
referred regime has been gaining power since the creation of the WTO, the imposition of
the safeguards has its explanation mainly on domestic reasons, such as the high pressure
imposed by the steel lobbies on the President and their high level of organization, the
specific characteristics of the steel market in the U.S., and the political interests of their
policy makers. These and other factors contributed for the success of the steel pressure
groups, which obtained important results from their lobbying efforts, to the detriment of
the countries that export steel and the American consumers, who started paying more for
some consuming goods.

viii



CAPITULO | - INTRODUCAO
POLITICA EXTERNA, PROTECIONISMO E GRUPOS DE PRESSAO

1.1 AIMPORTANCIA DA PESQUISA

A presente dissertacdo trata, a partir da associa¢do dos niveis doméstico e
internacional de analise, da concessdo de medidas de salvaguardas® pelo governo norte-
americano a sua industria siderdrgica em 2002, 0 que provocou grandes perdas as usinas
dos demais paises produtores de aco, pois suas exportacdes do produto aos Estados Unidos
se tornaram extremamente caras com a imposicédo da referida protecdo comercial.

Dois pontos destacam-se como fundamentais para justificar a importancia
deste estudo. Primeiramente, a importancia do setor siderirgico para as economias
modernas. O ago constitui um componente essencial da industria, seja para a producdo de
bens finais, seja para a producdo de bens de capital e das mais variadas estruturas
necessarias a0 modo de vida moderno, em especial na industria da habitacdo, dos
transportes e das comunicagoes.

Por outro lado, uma particularidade da siderurgia é que, a0 mesmo tempo
em que emprega recursos tecnologicos substanciais, 0 comportamento do aco no mercado
internacional apresenta muitos elementos tipicos das commodities, sendo, portanto, objeto
muito mais diretamente sujeito a construcdo de regimes para o comércio desse bem. Com
efeito, tal como ocorre com muitas commodities, a qualidade e os tipos de aco sédo
amplamente conhecidos e a sua producdo ndo esta sujeita a grandes e sistematicas
inovacgdes. Além disso, a capacidade de producdo mundial de aco nas ultimas décadas
tornou-se substancialmente maior do que as necessidades de consumo, sujeitando o
mercado a pressGes econémicas e politicas de toda sorte, que originam constantemente
iniciativas protecionistas.

A segunda justificativa diz respeito ao fato de que o Brasil se tornou um
grande produtor mundial de aco. A producéo brasileira é capaz de suprir as demandas do

mercado interno e ainda exportar quantidade significativa do produto, que constitui, assim,

! As salvaguardas sdo mecanismos de protecdo do mercado interno dos paises. Abrem a possibilidade da
utilizacdo de protecGes comerciais em relacdo a um produto cujas importagdes sofram um aumento subito e
imprevisto, causando prejuizos aos produtores domésticos. As salvaguardas sdo reguladas pelo Acordo



fonte importante de divisas. A competitividade do aco brasileiro decorre do fato de que as
jazidas de insumos essenciais, como o ferro e 0 manganés, sdo abundantes no territério
nacional, e a maior parte da industria siderdrgica do pais foi construida com padrbes
tecnoldgicos gerados a partir da reconstrugdo da Europa e do Japdo, depois da Segunda
Guerra Mundial, qualificando-a, portanto, como muito competitiva.

Dessa forma, analisar a politica de comércio para o aco dos Estados Unidos
pode ser interessante e atual. As iniciativas protecionistas do governo norte-americano ndo
apenas significam perdas para as exportac@es brasileiras, mas servem também para mostrar
como funciona o jogo de forgas no comércio internacional da atualidade. Além disso,
embora esta dissertacdo esteja centrada no estudo da iniciativa estadunidense para a
industria siderdrgica, a estrutura de analise baseada na associacdo entre os niveis interno e
internacional proporciona uma visdo mais real do processo de construcdo das posicOes
negociadoras dos paises, em especial dos Estados Unidos, em sua forma mais geral. Isto €,
pode ser Util também para se compreender o que acontece com o0 mercado de outros
produtos e com o préprio comércio internacional. Nesse mesmo sentido, afirmam

Vigevani, Oliveira e Mariano que:

Partindo das consideracdes segundo as quais ‘o nivel nacional e o internacional
devem ser integrados na explicacdo’ (CRUZ, 1999, p. 20), e de que a
reestruturacdo econémica global consiste em um processo de mudancas que
ocorrem simultdnea e independentemente nos niveis nacional e internacional,
torna-se fundamental a compreensdo das motivacgdes da politica externa comercial
dos Estados Unidos, ndo apenas por sua propria relevancia, mas também por sua
incidéncia na formacdo dos regimes internacionais e na acdo das organizagdes
multilaterais. (VIGEVANI, 2003, p. 44)

Por fim, ao se estabelecer uma relacdo entre a pressdo exercida pelos
membros da industria siderdrgica dos Estados Unidos e a utilizacdo das salvaguardas ao
aco, é possivel compreender, a partir de um caso concreto, que as visdes que consideram o
Estado como um ator racional e unitario, ao tomar decisdes de politica externa, devem ser
entendidas ndo como um pressuposto simples, mas como uma possibilidade sujeita a um
complexo jogo de forcas baseado em orientagc6es racionais conflitantes.

Nesse sentido, procura-se compreender a concessdo de medidas

protecionistas a industria do aco dos Estados por meio da associacdo entre 0s niveis

Constitutivo da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC) e pelo Acordo sobre Salvaguardas, assinado
também no ambito da OMC.



sisttmico e domestico de andlise, com a ado¢do de um modelo que compreende a

elaboracdo das decisdes dos Estados como um jogo de dois niveis.

A politica de muitas negociacdes internacionais pode usualmente ser concebida
como um jogo de dois niveis. No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem
seus interesses pressionando o governo a adotar politicas que lhes favorecem e os
politicos buscam poder pela construcdo de coalizdes entre esses grupos. No nivel
internacional, 0s governos nacionais procuram maximizar sua prépria habilidade
de satisfazer as pressdes domésticas, minimizando as conseqiiéncias adversas dos
acontecimentos externos. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos
tomadores de decisdo centrais enquanto seus Estados permanecerem
interdependentes, apesar de soberanos. (PUTNAM, 1988, p. 434)

No presente estudo serd analisada a concessdo de salvaguardas a industria
siderdrgica dos Estados Unidos em 05 de mar¢o de 2002, quando o Presidente George W.
Bush atendeu as demandas das maiores usinas do pais e abandonou seu discurso de livre
comércio. Essa decisao foi, nos ultimos dez anos, a iniciativa de maior alcance do governo
norte-americano para proteger a industria siderdrgica que, durante a segunda metade do
século passado, recebeu diversas concessdes, ficando protegida da concorréncia de
empresas mais competitivas e modernas.

As salvaguardas foram adotadas sob a alegacdo de que em trés anos as
usinas norte-americanas seriam modernizadas e estariam competitivas. Todavia, como
afirmam Hufbauer e Goodrich, mesmo ap6s a concessdo da protecdo nao houve
investimento em tecnologia nas principais industrias do Big Steel (HUFBAUER, 2003),
forma como sdo conhecidas as principais produtoras de aco dos EUA, que utilizam os
antiquados fornos de oxigénio basico.

Este estudo pretende analisar as razfes que teriam levado o presidente
norte-americano a tomar a decisdo de empregar medidas para proteger os interesses das
siderurgicas dos EUA, apesar dela contrastar com o discurso tradicional do governo
republicano de George W. Bush de promocdo do livre-mercado.

De um lado, desde a Segunda Guerra Mundial e sob a lideranca dos Estados
Unidos, a construcdo de um regime para 0 comércio internacional estabeleceu o livre-
cambismo como objetivo a ser alcangado, mas ndo se pode afirmar que tenha sido
efetivamente o principio norteador das relacdes comerciais. O principio do livre-comércio
sempre concorreu com outros objetivos, em geral conflitantes, tais como o esfor¢o de
reconstrugdo, a promogdo do desenvolvimento econdmico em sociedades pobres ou a

protecdo do mercado de trabalho dentro das economias nacionais.



Especialmente no caso dos Estados Unidos, muitas decisbes de politica
externa precisam ser vistas sob o prisma da importancia dos grupos de pressdo que atuam
de forma sistematica e organizada junto as instancias do Estado no sentido de promover 0s
interesses de segmentos da sociedade, em especial dos grupos empresariais mais fortes.

O presente estudo considera, portanto, que para se compreender as op¢oes
de politica comercial dos EUA, particularmente em relacéo a siderurgia, € preciso analisar,
além de seus interesses externos mais gerais relacionados a ordem econdmica
internacional, as preferéncias de seus formuladores de politica no &mbito interno, ou seja,
as relacOes entre os interesses pessoais dos tomadores de decisdo e 0s grupos organizados
da sociedade, que agem sistematicamente junto as instancias do Estado com o proposito de
defender os interesses de setores especificos da atividade econdmica. Além disso, um caso
como o da industria do aco dos Estados Unidos pode ser de grande interesse para a
compreensdo de questdes mais gerais, ndo apenas sobre 0 comércio, mas, até mesmo, sobre

os dilemas e as perspectivas da politica internacional corrente.

1.2 O PROBLEMA OU HIPOTESE DA PESQUISA

Em que medida as industrias siderdrgicas norte-americanas e suas
instituicbes de pressdo influenciaram a decisdo do Presidente George W. Bush de
conceder, em 05 de margo de 2002, a protecdo prevista na secdo 201 da Lei de Comércio
Exterior de 1974 para seus produtores de ago? Como a teoria das rela¢Ges internacionais

pode ajudar a explicar esse fato, bem como seu significado?

Ao tomar a referida decisdo, George W. Bush nédo agiu de forma a atender
as orientaces mais gerais do regime internacional de comércio e, também, aparentemente,
ndo teve como propdsito central a maximizacdo dos beneficios e a minimizagdo dos custos
de seu Estado. Os argumentos explorados na presente andlise indicam que a adocao das
medidas protecionistas, referidas acima, foram, basicamente, o resultado de uma barganha
entre representantes de dois grupos de organizagdes com interesses diversos, prevalecendo
na decisdo o lado das industrias siderurgicas e das instituicdes que as representam.

Nesse sentido, a analise do panorama internacional tem o objetivo principal
de indicar as circunstancias em que as medidas de protecdo a industria siderurgica foram
tomadas do que, propriamente, para explicar a adocdo dessas medidas. Em grande medida,

como se vera na analise do regime internacional do comercio, a ado¢do das salvaguardas



ao aco, por parte do Governo Bush, ndo se coadunam com a orientacdo desse regime, mas,
de alguma forma, indicam que ha incompatibilidades entre suas principais regras, normas e

principios e os interesses dos Estados mais relevantes do sistema internacional.

1.3 A CONCESSAO DE SALVAGUARDAS AO ACO EM 05 DE MARCO DE 2002

A industria siderurgica norte-americana tornou-se ineficiente e obsoleta em
relacdo as modernas usinas de outros paises produtores de aco. Muitos desses paises, de
industrializacdo mais recente do que os Estados Unidos, implantaram siderdrgicas com
tecnologias mais modernas e eficientes, que permitem produzir ago a custos mais baixos e
em menos tempo. A manutencdo dessa defasagem, porém, se deve ao protecionismo que
marcou a politica comercial norte-americana em relacdo a esses produtos. Ao estarem
protegidos da competicdo internacional, os produtores dos EUA deixaram de investir na
modernizacdo de suas usinas e passaram a utilizar os lucros de sua producéo para financiar
campanhas protecionistas e conceder beneficios especiais a seus empregados.

A utilizagdo das salvaguardas pelos Estados Unidos esta prevista no artigo
201 da Lei de Comércio Exterior daquele pais, aprovada em 1974. De acordo com este
estatuto legal, as medidas de salvaguardas configuram uma espécie de sistema de socorro
emergencial, que pode ser pleiteado pelos setores afetados por um aumento significativo e
repentino das importacdes. Assim, com base no artigo 19 do GATT?, que estabelecia a
clausula de excecdo, ou escape clause, o governo norte-americano, a exemplo de outros
governos, criou meios de proteger seu mercado interno.

Para obter essa protecdo especial, as industrias norte-americanas devem
apresentar uma peticdo a Tariff Comission (Comissdo Tariféria), posteriormente
denominada de International Trade Comission — ITC (Comissdo de Comércio
Internacional), 6rgao independente do governo norte-americano, criado com o intuito de
avaliar se as importacdes de um determinado produto afetam sua industria doméstica.

Os requisitos para a aplicagdo de uma medida de salvaguarda sdo mais
rigorosos do que 0s necessarios para a imposicdo de medidas antidumping ou

compensatérias. E preciso que aquele que solicita a investigacdo relativa & medida de

2 O referido artigo impde como condic&o para a concessao de uma medida de salvaguarda a existéncia de um
stbito e imprevisto aumento das importaces de um determinado produto, o que, aparentemente, ndo ocorreu
no caso das importacGes de aco pelo mercado norte-americano, como se podera ver pelos dados reunidos
nesta dissertacéo.



salvaguarda comprove dano substancialmente grave a inddstria doméstica e apresente um
cronograma de adaptacdo. Se aplicada, a medida tem um poder de protecdo amplo, ndo
havendo a necessidade, inclusive, da comprovacdo da existéncia de praticas desleais de
comeércio por parte do pais de origem das importacdes.

Apds a firma domeéstica solicitar a investigacdo, a ITC (International Trade
Comission) da inicio ao procedimento de investigacdo e, se considerar relevante a
imposicdo de uma medida, propbe o tipo de protecdo a ser adotado e encaminha sua
recomendacdo & Casa Branca, que toma a decisdo final. “A recomendacdo podera incluir
tarifas adicionais ou quotas tarifarias ou [ainda] a combinagdo das duas modalidades, por
periodo de até quatro anos, com possibilidade de prorrogacdo da medida. O Presidente tem
poderes para aceitar, modificar ou rejeitar a proposta da ITC” (FUNCEX, 1999, p. 127).

A imposicdo de salvaguardas ao aco brasileiro, de acordo com um estudo
realizado pela Embaixada Brasileira em Washington, significou para os produtos

brasileiros:

- semi-acabados: quotas tarifarias de 2,5 milhdes de toneladas, com aplicacdo de
tarifas adicionais extra-quota de 30%, 24% e 18%, no primeiro, segundo e terceiro
anos, respectivamente;

- produtos acabados planos, barras a quente e a frio: tarifas adicionais de 30%, 24%
e 18% no primeiro, segundo e terceiro anos, respectivamente;

- flanges de carbono: tarifas adicionais de 13%, 10% e 7% no primeiro, segundo e
terceiro anos, respectivamente;

- barras e cabos inoxidaveis: tarifas adicionais de 15%, 12% e 9% no primeiro,
segundo e terceiro anos, respectivamente;

- fios inoxidaveis: tarifas adicionais de 8%, 7% e 6% no primeiro, segundo e
terceiro anos, respectivamente. (EMBAIXADA, 2005, p. 49)

Além disso, a imposicdo das salvaguardas fez com que as exportacdes
brasileiras de produtos siderurgicos (laminados a quente) para 0os EUA, que eram de
130.000 toneladas, em 2000, fossem reduzidas para insignificantes 17.000 toneladas em
2002, apds a imposicao da referida medida. Os nimeros dos anos seguintes sao ainda mais
significativos, pois as exportacdes de aco aos Estados Unidos chegaram a zero em 2003 e a
apenas 107 toneladas em 2004. Contudo, essa severa queda das exportages néo foi o
unico prejuizo que a politica comercial norte-americana do ago trouxe para a inddstria

siderurgica nacional. Segundo estudo realizado pela Embaixada Brasileira em Washington:

Os prejuizos causados por essas restricdes foram consideraveis:
a) a unidade da CSN nos EUA correu o risco de permanecer ndo-competitiva, o
que poderia ter levado ao fechamento da usina Heartland, caso as restricdes as



importacdes de insumos continuassem;

b) na comparacdo das exportagdes brasileiras nos doze meses anteriores as
salvaguardas (margo de 2001 a fevereiro de 2002) com 0s 12 meses posteriores
(marc¢o de 2002 a fevereiro de 2003), observou-se que, enquanto as exportacdes de
semi-acabados, de menor valor unitario, aumentaram 12%, as exportacdes de
produtos acabados, de maior valor agregado, sofreram reducdo de 38%. Nos casos
especificos de chapas grossas, laminados a frio e galvanizados, a queda foi
bastante mais acentuada; e

€) no contexto das salvaguardas, os EUA atenderam pedidos substanciais de
exclusdo de produtos da Austrélia, Europa e Japdo, em fungdo, principalmente, de
pressdes exercidas por esses paises no ambito da OMC. No caso brasileiro, no
entanto, a exclusdo concedida para semi-acabados foi de 250 mil toneladas para
placas de baixo carbono, que correspondeu a 1/3 das necessidades brasileiras
(EMBAIXADA, 2005, p. 50-51)

As perdas foram ainda maiores devido a alguns fatores especificos:

a) nossas exportacdes de semi-acabados ficaram impedidas de crescer além dos
limites quantitativos, prejudicando inclusive investimentos realizados para o
aumento da capacidade de producéo no Brasil, como foi o0 caso da CSN, COSIPA e
USIMINAS;

b) investimentos, como o da CSN na aquisicdo da Heartland, foram prejudicados
por mudancas posteriores de regras. Neste caso, as medidas de salvaguarda foram
impostas apds a concretizacdo do investimento;

c) em virtude do efeito cascata, nossas exportacbes para terceiros mercados
enfrentaram ameaca de barreiras: fechamentos dos mercados na Europa
(salvaguardas com tarifas extraquota de até 26%), México (aumento de tarifas para
35%), Chile e Venezuela (medidas de salvaguardas), Malasia (aumento de tarifas
para 50%), Tailandia e China (tarifas de 7% a 26%); e

d) com a exclusdo dos parceiros do NAFTA e, particularmente, do México,
segundo maior exportador de semi-acabados de qualidade para os EUA,
crescimentos de demanda nos EUA foram atendidos pelo produto mexicano, em
detrimento das exportacdes brasileiras. (EMBAIXADA, 2005, p. 51)

Esse € o quadro geral das repercussdes no Brasil das medidas adotadas pelo
governo norte-americano em relacdo as suas industrias siderdrgicas. Outros paises
exportadores de aco para o mercado estadunidense, em maior ou menor grau, sofreram
consequiéncias semelhantes, evidenciando a relevancia da questdo para o debate corrente a
respeito do regime de comércio internacional.

A pesquisa, que se iniciou de forma eminentemente empirica, acabou por
despertar o interesse mais geral de procurar, na teoria, as bases para uma interpretagéo
mais abrangente do fenémeno da imposicao de barreiras de protecdo a industria siderurgica
norte-americana, que ha anos vem perdendo competitividade internacional.

Nos capitulos que se seguem, primeiramente serdo discutidas as relacdes
entre a ordem interna e 0 meio internacional, buscando na teoria as linhas de explicacéo

mais plausiveis para compreender como a politica externa realiza a interface entre o jogo



de forcas internas e 0 meio internacional. A seguir, serdo discutidas as duas vertentes de
explicacdo teorica: a externa, baseada na abordagem dos regimes internacionais; e a
interna, com base nas correntes que analisam os processos decisérios em politica externa.

A partir dos apontamentos tedricos elaborados, sera realizada uma anélise
da natureza e da formacéo do regime internacional para o comércio, especialmente no que
se refere a sua construgdo institucional, dentro da qual as acGes de politica comercial dos
Estados, como neste caso, as medidas de protecdo ao aco norte-americano, passaram a ser
questionadas na esfera internacional. Em seguida, serd discutida a acdo dos grupos de
pressdo e sua importancia no processo decisorio da ordem politica da sociedade
estadunidense.

Finalmente, a conclusdo tera por base a relacdo entre a forma pela qual as
decisbes sdo construidas, a partir das duas instancias em que 0s focos de pressao sobre as
formulacdes de politica externa dos paises sdo geradas, e as particularidades da posicao dos
tomadores de decisdo norte-americanos, em decorréncia da posi¢do dos Estados Unidos na

ordem econdmica e estratégica internacional.



CAPITULO 11
A INTERACAO ENTRE OS NIVEIS DE ANALISE INTERNACIONAL E
DOMESTICO

A politica externa de um pais, em ultima instancia, constitui a ligacdo entre
a politica doméstica e 0 meio internacional. As medidas adotadas por qualquer governo,
seja na ordem econémica ou estratégica, decorrem de uma particular combinacéo de forcas
internas com pressdes vindas do meio internacional.

Dependendo dos recursos de poder de um Estado, a tendéncia devera ser a
prevaléncia de uma das esferas sobre a outra. Um pais de poucos recursos (geografia,
populacdo, dimensdes da economia e recursos estratégicos, dentre outros), em principio,
devera estar mais vulneravel aos constrangimentos impostos pela conjuntura internacional
do que um Estado mais poderoso, para quem o jogo de forcas domésticas podera ter um
papel mais importante no processo decisorio e na formulacao da politica externa.

Ao contrario do que consideravam as teorias de relagGes internacionais mais
tradicionais, hoje o Estado ndo € mais visto como um ente racional e unitario. Ao se
relacionarem, os paises modificam o ambiente internacional e, essas mudangas, por sua
vez, fazem com que haja alteracbes também no ambiente doméstico dos Estados. A
interacdo gera um processo reciproco de interferéncia e mudanca, geralmente imprevisivel
para 0s governantes. Este processo constitui um pressuposto essencial da presente
dissertacdo e, neste capitulo, serdo discutidos os principais fundamentos que sustentam
referida idéia.

Para que se possa compreender adequadamente as causas e efeitos das
relacOes entre os Estados, faz-se necessaria uma analise dos efeitos sobre a ordem interna
que decorrem das alteracfes do sistema internacional, que tém capacidade para modificar
as formulagbes politicas dos Estados. Esses efeitos podem incluir desde mudancas nas
relacdes de forca entre partidos politicos e instituicfes até a adocdo de certas politicas
governamentais que atendam as pressdes externas (meio ambiente, educacdo, protecdo da
propriedade intelectual, dentre outras).

Dessa forma, ndo ha como explicar a decisdo do governo norte-americano
de impor salvaguardas aos exportadores de aco pela simples analise do sistema
internacional. E necessario relacionar os padrdes dominantes na ordem internacional com o
jogo de forcas no plano doméstico para compreender as razdes que podem ter levado o

governo norte-americano a utilizar referida medida.
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Essa maior interferéncia da politica internacional na doméstica surge com o
aumento da internacionalizacdo das relacdes econémicas entre os Estados, que fez com que
as economias dos paises tivessem que adaptar-se a essa maior interdependéncia, pois as
medidas politico-econdmicas adotadas por um membro do sistema internacional passaram,
cada vez mais, a afetar decisivamente o desempenho dos demais e, consequentemente, a

alterar as caracteristicas de sua politica interna, como destacam Keohane e Milner:

Rapidos crescimentos nas trocas econémicas internacionais durante as Gltimas
quatro décadas tornaram as economias nacionais muito abertas, nos padrdes
historicos, em relacdo a economia mundial. Muitas anélises econémicas recentes se
dedicaram a exploracdo dos efeitos de tal internacionalizacdo nas opg¢des de
politica macroecondmica, na competitividade nacional e em recompensas para
varios fatores de produgdo. Como a economia e a politica estdo muito ligadas, ha
uma razdo para se esperar profundos efeitos politicos também: em particular, a
politica doméstica em paises ao redor do mundo deve mostrar sinais do impacto na
economia mundial. (KEOHANE; MILNER, 1996, p. 3)

A associagdo dos niveis de andlise ndo se limita & influéncia dos
acontecimentos da politica internacional no &mbito doméstico dos Estados. A partir do
momento em que 0s atores domeésticos percebem que a adaptacdo as novas caracteristicas
do meio internacional pode Ihes trazer sérios prejuizos, passam a pressionar 0s governantes
para que tomem decisdes para reduzir os efeitos de possiveis perdas e a potencializar seus
ganhos em relacdo aos competidores externos.

Nesse sentido, também ha uma constante preocupacdo dos atores internos
em influenciar seus respectivos governos com o intuito de induzir seu comportamento,
utilizando os meios de que dispdem para construir um ambiente internacional que lhes seja,
na medida do possivel, favoravel.

A propria cooperacdo entre os Estados e sua atuagdo no sistema
internacional ¢ mais bem explicada pela anélise dos jogos de forca internos do que pela
simples analise dos custos e beneficios que pode ter o Estado com uma decisao de politica

externa.

A cooperacdo entre as nacdes é afetada menos pelo medo das perdas relativas ou
trapagas de outros paises e mais pelas consequiéncias da distribuicdo doméstica dos
esforcos cooperativos. Os acordos de cooperacdo criam ganhadores e perdedores
domesticamente; dessa forma, geram apoiadores e oponentes. A luta interna entre
esses grupos molda a possibilidade e a natureza dos acordos de cooperacdo
internacional. As negociagdes internacionais para realizar a cooperagdo muitas
vezes falham devido a politica doméstica e tais negociacBes sdo frequentemente
iniciadas devido a politica doméstica. Todos o0s aspectos da cooperacdo sao
afetados pelas consideragdes domésticas porque a cooperagdo é uma continuagdo
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das lutas politicas domésticas por outros meios. (MILNER, 1997, p. 9-10)

Portanto, além da posicdo internacional de um pais influir de forma
significativa na sua politica externa, também sua situacdo doméstica molda sua respectiva
atuacdo nas relacbes internacionais: “a posicdo internacional de um pais exerce um
impacto importante na sua politica externa e na economia. Da mesma forma, sua situacéo
domestica molda seu comportamento nas rela¢@es internacionais”. (MILNER, 1997, p. 3)

Nesse sentido, é pressuposto desta dissertacdo a concepc¢do do Estado como
um ente ndo unitario, pois sua politica doméstica interfere de forma decisiva na sua politica
externa. Como afirma Keohane, “a lideranga é afetada ndo sO pelas percepcbes dos
politicos mais importantes, mas também pelos grupos e organizacdes domeésticos e
transnacionais” (KEOHANE, 1989, p. 158) que, por vezes, dominam o processo politico e
buscam orientar a politica governamental em seu beneficio, contra os interesses politico-
estratégicos ou os interesses econémicos do eleitor médio, pelos quais a teoria realista
assume que os Estados sdo guiados. As relacBes de cooperacdo entre 0s paises, assim,
também sdo afetadas pelos interesses dos atores predominantes no &mbito doméstico do
Estado.

Todavia, ha custos associados ao processo de cooperagdo, pois 0s Estados
precisam adaptar suas economias nacionais as demandas e as ofertas do sistema
internacional. Tais custos, inerentes a cooperacdo e a celebracdo de tratados, podem
proporcionar ganhos a alguns atores domésticos em detrimento de outros, sendo
assimilados de forma diferenciada, o que afeta as preferéncias das variadas classes de

atores acerca da cooperacao:

A cooperacdo envolve mudangas na politica do pais; ele adota politicas que, do
contrario, ndo escolheria. Essas mudancas podem ter efeitos distribucionais
internamente. Por exemplo, os acordos comerciais podem requerer que 0s paises
reduzam a prote¢do para varias indudstrias, o que ird provocar a redistribui¢do do
ganho dessas industrias para outras. De fato, como indicam os estudos de Hufbauer
e Elliott (1994), os maiores efeitos redistributivos das mudancas na politica
comercial ocorrem no nivel doméstico e ndo entre os paises. Dessa forma, 0s
efeitos distributivos das mudangas politicas induzidas pela cooperagdo
internacional podem prejudicar os interesses especiais cujo apoio é valorizado
pelos lideres politicos, diminuindo o seu entusiasmo pela cooperagdo. (MILNER,
1997, p. 46)

Outro custo da cooperacdo € a relativizacdo do poder de decisdo dos

governantes do pais acerca das possiveis politicas a serem adotadas. Se nos referirmos a



12

questdes de politica comercial, por exemplo, ap0ds a assinatura de um tratado que exija uma
forte reducdo tarifaria, os tomadores de decisdo ndo terdo a mesma liberdade para escolher
medidas de inser¢do comercial que tinham anteriormente, 0 que pode ser considerado um
incentivo a mais para um comportamento ndo cooperativo.

O Estado é, pois, um ator ndo racional, pois ndo toma todas as decisées com
base em um célculo custo/beneficio tendo o interesse estatal como seu objetivo final. Ao
contrario, o Estado pode tomar decisfes que, por vezes, prejudiqguem sua posicdo no
sistema internacional, mas que atendam os interesses de atores domésticos que podem
futuramente beneficiar o tomador de decises.

A associacdo dos niveis interno e externo de analise pode ser vista como
uma superacdo das teorias tradicionais de relacBes internacionais, que tratam
essencialmente das relagdes entre os Estados, sendo os atributos internos desses Estados
tidos como dados e ndo como variaveis a serem estudadas. A interferéncia que as relacoes
internacionais produzem nos Estados e a influéncia que os governantes sofrem dos grupos
de pressdo sao geralmente ignoradas pelas analises tedricas mais tradicionais.

A politica doméstica é vista pelos autores que utilizam somente o nivel
sisttmico de analise como uma caixa preta, por meio da qual os imperativos do sistema
internacional sdo transformados em politicas pelos governantes. Assim, para estes autores,
sdo as percep¢des que os governantes tém do sistema internacional, e ndo 0s grupos que
atuam no ambiente doméstico do Estado, que influenciam a formulacao de suas politicas.

A teoria da estabilidade hegemdnica, que sera utilizada no terceiro capitulo
desta dissertacdo, € um exemplo de teoria tradicional, que ndo engloba em suas concepgdes

0 ambito interno de analise, como destaca Moravcsik:

Considere a trajetoria intelectual da ‘teoria da estabilidade hegemonica’, a
afirmacéo de que a predominancia de uma Unica grande poténcia, como os Estados
Unidos ap6s a Segunda Guerra Mundial, é fator decisivo para que os problemas de
acdo coletiva que blogueiam a formacdo de regimes econdmicos internacionais
liberais sejam superados. Variantes iniciais propostas por Charles Kindleberger,
Stephen Krasner e Robert Keohane significaram a possibilidade de uma verséao
mais forte da teoria, em que os interesses dos governos, como 0 seu poder de
barganha, sdo determinados por suas posi¢des no sistema politico internacional. Em
resumo, 0s Estados hegeménicos podem ser tidos como liberais.
Conseqlientemente, a maioria desses autores estabeleceu uma correlagdo entre
hegemonia e liberalizacdo. Mas a versdo forte da teoria da estabilidade hegemonica
foi quase imediatamente refutada, mesmo pelos seus criadores, que invocaram
fatores domésticos como influéncias paralelas na politica. (MORAVCSIK, 1993, p.
13)
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A auséncia de analise do ambito interno dos Estados pode fazer com que as
conclus6es dos teoricos tradicionais sejam equivocadas. De acordo com Milner, mesmo 0s
realistas superestimam a capacidade dos Estados cooperarem no plano internacional, por
ndo analisarem o ambiente doméstico poliarquico dos Estados. Por ndo darem importancia
a politica domestica, a grande maioria dos tedricos de relagdes internacionais sera incapaz

de explicar os termos dos acordos internacionais.

A introducdo da ratificacdo do Poder Legislativo muda os tipos de acordo que
podem ser implementados. O equilibrio de poder entre os Estados percebe apenas
parcialmente os termos de quaisquer acordos, pois a politica doméstica nos paises
também ird moldar esses termos. (MILNER, 1997, p. 96)

As teorias domésticas, por contraste, procuram identificar quais os fatores
que interferem na construcdo dos interesses estatais e que forc¢as influenciam a posi¢édo dos
Estados na politica internacional e a formulagédo de suas preferéncias em relacdo ao sistema

internacional.

Localizam as determinantes da politica externa e das relagdes internacionais no
interior do préprio Estado-nacdo. O comportamento do Estado ndo responde ao
sistema internacional, ele constitui o sistema. Diante de desafios comuns, 0s
Estados podem reagir de formas muito diferentes. Esta visdo tem suas raizes em um
grande nimero de fontes, incluindo a tradicdo liberal de Immanuel Kant, John
Stuart Mill e Woodrow Wilson, que afirmaram que na politica democratica, a
politica externa, como a politica interna, é sujeita ao debate doméstico e a
deliberacbes. (MORAVCSIK, 1993, p. 6)

Diversas formulacOes tedricas que enfatizam a importancia do jogo de
forcas domésticas vém sendo elaboradas com o intuito de atingir uma melhor compreenséo
dos posicionamentos internacionais dos Estados. Tais concepcOes tedricas, dessa forma,
vém contribuindo para que a concepcao do Estado como ente unitério e racional, tipica das
teorias tradicionais de Relac¢Bes Internacionais, seja, em muitos casos, superada.

Um dos primeiros autores que tratou da superagédo da visdo do Estado como
ator racional e unitario foi Graham Allison que, em sua obra “La Esencia de la Decision:

Analises Explicativo de La Crisis de los Misiles en Cuba™®

, analisa o processo de tomada
de decisao dos Estados Unidos em relacédo a crise dos misseis em Cuba, ocorrida em 1962.
De acordo com o autor, tradicionalmente a teoria de tomada de decisbes privilegia um

modelo de decisdo racional. Porém, devido a incapacidade do modelo racional de analisar
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adequadamente as relagdes domesticas que influenciam o0s governantes quando
estabelecem uma tomada de decisdo, outras teorias mais adequadas as caracteristicas dos
Estados que compdem o sistema internacional vigente foram formuladas. Allison, nesse
sentido, enfatiza a existéncia de trés modelos que podem explicar o processo de tomada de
decisGes adotado pelos Estados.

O primeiro € o modelo da politica racional, que vé os atores como racionais
e unitarios. Os Estados, ao tomarem suas decisdes de politica externa, em um primeiro
momento, estabelecem suas preferéncias, a partir de uma estratégia de insercdo
internacional que definiram anteriormente, com o intuito de maximizar poder em relacéo
aos demais paises. Tendo determinado suas preferéncias, os Estados, com base em um
calculo de custo/beneficio, tracam as estratégias mais adequadas para que seus beneficios
sejam maximizados e seus custos minimizados.

Como a decisdo tem por base um célculo racional e o interesse do Estado de
maximizar seu poder no sistema internacional é tido como dado, independentemente de
guem sdo os individuos que compdem a estrutura governamental, as politicas dos Estados
seguirdo sempre a mesma linha de atuacao.

O segundo modelo, chamado de processo organizacional, destaca que 0s
governos definem as alternativas e estimam as possiveis consequéncias de uma deciséo
como informacg6es de um processo organizacional. O governo € formado por uma estrutura
organizacional complexa, sendo que de cada organizagdo que participa do processo de
tomada de decisdo emana uma posicdo (output) acerca do tema especifico. A organizacéo
que melhor fundamentar seu posicionamento, ou cujos interesses mais se aproximem dos
interesses do tomador de decisao, terd maior poder de influenciar a deciséo.

O terceiro modelo, ou modelo da politica burocratica, é a base tedrica para
analisar os grupos de pressdo dos Estados Unidos. Acerca desse modelo, Allison destaca:

O modelo ndo vé& um ator unitario, mas muitos atores como jogadores, que ndo
estdo focados em somente um tema estratégico, mas em muitos problemas
nacionais diversos, ndo em termos de um grupo de objetivos estratégicos, mas sim
de acordo com vérias concepcbes de objetivos nacionais, organizacionais e
pessoais, fazendo com que as decisdes ndo sejam tomadas racionalmente, mas por
pressdes politicas. (ALLISON, G. T. apud. VIOTTI; KAUPPI, 1999, p. 290)

Ha&, assim, uma divisdo do poder entre os atores, cada um tendo uma

3 «A Esséncia da Decisdo: Analise Explicativa da Crise dos Misseis em Cuba”.
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percepcao diferente do que deve ser feito.

O que a nacdo faz algumas vezes é resultado do triunfo de um grupo sobre os
outros (...). O que move as pecas de xadrez ndo sdo simplesmente as razdes que
defendem um curso de acdo, nem as rotinas das organiza¢fes que buscam uma
alternativa, mas o poder e a habilidade dos proponentes e oponentes de uma agéo
em questdo. (ALLISON, G.T. apud. VIOTTI; KAUPPI, 1999, p. 290)

O modelo da politica governamental burocratica de Allison é caracterizado

por Luciano Tomassini da seguinte forma:

O modelo nega a existéncia de um ator unitario e sustenta que existem mdaltiplos
atores. Diferencia-se do segundo modelo porque, nesta visdo, a atuacdo e a
interacdo destes atores é menos coerente do que sugere a teoria da organizacdo. Em
geral, ndo se centram em um s6 problema, mas enfrentam varias questdes
paralelamente, em fun¢do de interesses diferentes segundo o ator do qual se trate,
estabelecendo negociagdes ou aliangas a fim de obter o apoio dos demais atores
para conseguir cada um de seus objetivos; estes objetivos diferem porque as
perspectivas setoriais, organizacionais e individuais sdo diferentes, dependendo do
ator de que se trate; os distintos atores ndo chegam a uma decisdo ou a um curso de
acdo determinado através de uma eleigdo racional ou negociada mas através de um
processo parcial, incompleto e incrementalista de ajuste que constitui, segundo o
modelo, a esséncia da atividade politica. A distincdo tradicional entre politica
interna e internacional, que comecgou a se enfraquecer desde o inicio dos estudos
sobre as decis@es, praticamente desaparece neste paradigma: a luz dele, o processo
de formacdo da politica exterior e a adocdo das decisdes respectivas compartilham
muito dos tragos proprios do processo politico interno e, portanto, muitas
categorias da ciéncia politica sdo aplicadveis ao estudo da politica exterior.
Similarmente, a politica exterior ndo é concebida como uma opcao governamental
(primeiro modelo), ou como o produto do trabalho de uma organizacdo complexa
(segundo modelo), mas como a resultante de varios jogos ou negociagfes entre
multiplos atores que integram o governo ou que estdo vinculados a ele (...). O
resultado ndo depende tanto da justificativa racional da decisdo, nem das tradi¢bes
e procedimentos rotineiros de uma organizacdo, como da capacidade relativa das
distintas partes que intervém na negociacdo. (TOMASSINI, 1989, p. 237-238)

Assim, ha uma competicdo intensa entre os responsaveis pela tomada das
decises e a politica internacional é o resultado de uma barganha entre os componentes de
uma burocracia. “Os jogadores sdo guiados ndo por um ator unitario e ndo ha uma
estratégica consistentemente planejada, mas sim por diferentes concepcbes de objetivos
nacionais, organizacionais e pessoais (...). Por vezes algum grupo prevalece sobre outros”.
(DOUGHERTY, 2001, p. 572)

A politica exterior ndo é formulada por um ator central que toma
racionalmente suas decises, mas pela atuacdo de diversos atores, que podem divergir

frontalmente. Estes atores ndo entram em acordo em uma determinada decisdo por meio de
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uma discussdo racional, mas por meio de pressdes e negociacfes. A cada decisdo intervém
diversos atores, tendo cada um deles suas préprias percepc¢des e interesses, mas também
uma capacidade diferente para impor sua forma de pensar.

Entretanto, pela quantidade de atores que interagem na politica doméstica
dos paises, os autores tém encontrado dificuldades para criar modelos tedricos capazes de
oferecer explicacdes tdo logicas e bem estruturadas quanto as apresentadas pelo modelo do
Estado unitério e racional.

Apesar disso, nas palavras de Robert Putnam, a andlise realista do Estado
como ente racional e unitério esta superada. “N&o é benéfico debatermos se a politica
doméstica realmente determina as relagdes internacionais ou o reverso. A resposta a essa
questdo é claramente ‘ambas, algumas vezes’. As questfes mais interessantes sdo Quando?
e Como?”. (PUTNAM, 1988, p. 427)

A partir da elaboragcdo dessas premissas, serdo apresentados os modelos
teodricos desenvolvidos por autores que buscaram associar 0s niveis de andlise internacional
e interno.

A primeira vertente pode ser classificada como um modelo genérico, que
destaca que os governantes, ao tomarem suas decises de politica externa, devem levar em
consideracao tanto os interesses dos atores domesticos quanto dos atores externos, sendo
suas escolhas uma tentativa de conciliar ambos. Ao mesmo tempo, nesse modelo, 0s
tomadores de decisdo buscam garantir a manutencdo de sua posi¢do internamente e a
ampliacdo do poder relativo de seu Estado no sistema internacional.

O segundo modelo que sera destacado é o de Robert Keohane e Helen
Milner, apresentado na obra “Internationalization and Domestic Politics”, em que
discutem os efeitos que a maior internacionalizagdo das relagGes internacionais vem
provocando na politica interna dos Estados.

Por fim, sera apresentada a formulacdo tedrica desenvolvida por Milner, que
analisa a condicdo de poliarquia do ambiente doméstico e do sistema internacional,
propondo que os interesses, as instituicdes e a informagdo devem ser vistos como variaveis
capazes de explicar como as caracteristicas do sistema internacional podem influenciar o

ambiente interno dos Estados e vice-versa.

* “Internacionalizacéo e Politica Doméstica”.
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2.1 OS JOGOS DE DOIS NIVEIS

O modelo dos jogos de dois niveis, como ja foi destacado, enfatiza a
importancia que o tomador de decisdo da as preferéncias dos atores domésticos e dos que
atuam no sistema internacional ao fazer suas escolhas, tanto de politica interna, quanto de
politica externa. Além disso, 0 modelo procura avaliar em que situacdes e em que estrutura
de organizacdo politica é mais provavel que a decisdo dos governantes se aproxime mais
dos interesses dos grupos internos ou que esteja mais proxima das preferéncias dos atores
externos.

Desde o inicio do processo de tomada de decisdo, 0s governantes sofrem
pressdes constantes em ambos os niveis e, de acordo com a visdo dos jogos de dois niveis,
procurardo reagir a essas pressoes e influenciar o comportamento dos atores que interagem

tanto no sistema internacional quanto no ambiente doméstico, como afirma Moravcsik:

O enfoque dos jogos de dois niveis inicia assumindo que os governantes estdo
tipicamente tentando fazer duas coisas a0 mesmo tempo, isto é, eles tentam
manejar a politica doméstica e a internacional simultaneamente. Estratégias e
taticas diplomaticas sdo constrangidas tanto pelo que outros Estados irdo aceitar
quanto pelo que os congressistas domésticos irdo ratificar. A diplomacia é um
processo de interacdo estratégica no qual os atores irdo simultaneamente tentar
levar em conta e, se possivel, influenciar as reaces esperadas dos demais atores,
tanto em casa quanto no exterior. O resultado das negocia¢fes internacionais pode
depender da estratégia que o governante escolhe para influenciar os politicos do
préprio pais, sejam eles partidarios ou opositores. Explorando o controle sobre a
informacdo, os recursos e o estabelecimento da agenda com respeito aos
[interesses] dos politicos do seu pais, 0 governante pode abrir novas possibilidades
para acordos internacionais ou barganhar vantagens. Inversamente, estratégias
internacionais podem ser exploradas para alterar o quadro dos constrangimentos
domésticos. (MORAVCSIK, 1993, p. 15)

Um dos autores mais proeminentes da concepcao dos jogos de dois niveis €
Robert Putnam que, em seu artigo “Diplomacy and Domestic Politics — The Logic of Two
Level Games™, destaca que uma adequada formulacdo tedrica acerca da influéncia da
politica doméstica sobre as relacbes internacionais deve considerar a influéncia dos
partidos, das classes sociais, dos grupos de interesse, dos legisladores, da opinido publica e

dos resultados das elei¢cdes dos governantes.

As complexidades politicas para o0s atores nesse jogo de dois niveis sdo

> “Diplomacia e Politica Doméstica — A Légica dos Jogos de Dois Niveis”.
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surpreendentes. Qualquer jogador importante no tabuleiro do jogo da politica
internacional que esteja insatisfeito com o resultado pode modificar o tabuleiro de
jogo, e inversamente, qualquer lider que ndo satisfizer seus companheiros de jogo
no tabuleiro nacional corre o risco de perder seu cargo. Ocasionalmente, porém, os
jogadores mais inteligentes irdo realizar um movimento em um tabuleiro que ir&
engatilhar realinhamentos em ambos os tabuleiros, permitindo que eles atinjam
objetivos do contrério inatingiveis. (PUTNAM, 1988, p. 434)

Nesse sentido, ao introduzir em sua formulagéo analitica a nocéo de que no
plano doméstico ha atores variados, com interesses e objetivos diferenciados, Putnam vai

além da concepc¢édo do Estado como ente unitério.

Se o termo “Estado” for utilizado para significar “os tomadores de decisdes
centrais”, nds deveriamos tratd-lo como um nome plural: ndo “o Estado, ele...”,
mas “o Estado, eles...” Os membros do Executivo central ttm um papel especial na
mediacdo das pressdes domésticas e internacionais precisamente porque eles sdo
diretamente expostos a ambas as esferas, ndo porque sao unidos em todos os temas
e nem porque estdo isolados da politica doméstica. (PUTNAM, 1988, p. 433)

Dessa forma, esse autor destaca que dois niveis devem ser analisados
quando procuramos entender as decisGes de politica externa dos governantes. O primeiro
nivel, ou nivel I, € o internacional, em que o ator analisa o0 contexto internacional e toma
suas decisdes, sejam elas cooperativas ou ndo, com base nas praticas que considera que lhe
trardo beneficios em relacdo aos demais Estados nas relagGes internacionais. O segundo, ou
nivel I1, trata do ambito interno, no qual o tomador de decisdo estabelece negocia¢fes com
os diversos grupos domeésticos que estdo envolvidos nos temas em consideracdo, buscando
a ratificacdo interna de suas decisdes de politica internacional.

N&o ha, porém, uma sequiéncia l6gica a ser seguida quando 0s governantes
tomam suas decisfes, uma vez que, geralmente, as pressdes do nivel Il sdo sentidas antes
mesmo do inicio das negociagdes internacionais. O processo de tomada de decisdo € muito
mais complexo, pois abarca ndo somente a ratificacdo posterior pelos atores domesticos,
mas também a pressdo que estes exercem sobre os tomadores de decisdo a partir do
momento em que passam a fazer consultas e barganhas internas para formular suas
posicdes iniciais acerca das decisfes na esfera internacional. Assim, em ambos 0s niveis,
0s governantes devem considerar, ja desde o inicio do procedimento de elaboracdo de uma
decisdo, quais estratégicas adotar para que possam moldar as preferéncias dos atores de
forma a potencializar seus ganhos e o atendimento de seus interesses.

Porém, enquanto Putnam enfatiza a influéncia da necessidade de ratificacéo

interna das negociagdes internacionais, neste trabalho dar-se-a4 énfase as pressdes que 0s



19

atores domésticos (grupos de pressdo e em especial sindicatos e empresas) exercem sobre
0s governantes antes mesmo da tomada de decisdo, quando ainda estdo sendo analisadas
que politicas possivelmente trardo resultados 6timos aos membros do Executivo.

Outro elemento que demonstra a grande complexidade do processo de
tomada de decisdes, e ao qual Putnam parece atribuir relevancia secundaria, é a questdo da
ligacdo sinergistica (synergistic linkage) entre os temas de politica doméstica. Os assuntos
que dizem respeito aos atores sdo variados e interligados, cabendo ao governante a
possibilidade de moldar essas ligacGes tematicas de forma a alterar as preferéncias dos

atores internos de acordo com suas necessidades.

Um tipo de ligacdo temética é absolutamente crucial para entendermos como a
politica doméstica e a internacional podem se tornar entrelagadas. Suponha que a
maioria dos legisladores no nivel Il se opde a uma politica (digamos, a liberacdo
dos precos do petroleo), mas que alguns membros daguela maioria estariam
interessados em alterar seu voto sobre aquele tema em troca de mais empregos
(digamos, nas industrias exportadoras). Se a barganha for limitada ao nivel |1, essa
troca ndao é tecnicamente vidvel, mas se o negociador chefe pode conseguir um
acordo internacional que crie mais empregos (digamos, pelo maior crescimento no
exterior), ele pode, com efeito, alterar o resultado inicial no tabuleiro doméstico.
(PUTNAM, 1988, p. 447)

A importancia dessa ligacédo sinergistica existente entre os temas de politica
domeéstica aparece no presente estudo especialmente na analise da relacdo entre a
necessidade de obtencdo pelo Poder Executivo dos Estados Unidos de autorizacdo do
Congresso para que possa celebrar tratados comerciais (Trade Promotion Authority® —
TPA) e a concessdo das medidas de salvaguardas em 2002. A hipdtese que a presente
dissertacdo procura discutir acerca do tema se refere ao fato de que o Presidente George W.
Bush utilizou a medida protecionista em relacdo as siderdrgicas em troca do apoio dos
membros da Bancada do Aco do Congresso na votagdo da Trade Promotion Authority.

Além de utilizar um modelo que privilegia as pressdes prévias que os atores
domeésticos exercem sobre as decisdes dos governantes, outro diferencial da presente
analise em relacdo a de Robert Putnam esta no fato de que, neste estudo, trata-se de uma
medida unilateral, que ndo necessita da aprovagdo do Congresso para entrar em vigor, uma
vez que as medidas de salvaguarda sdo de competéncia exclusiva do Presidente norte-
americano.

Essa diferenciacdo faz com que, na construcdo da presente analise, 0s

® Autoridade para Promogao Comercial.
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argumentos de Putnam sobre a relevancia dos win sets, por ele definidos como *“o conjunto
de todos os possiveis acordos no nivel | que possam ‘vencer’ — isto €, ganhar a necessaria
maioria entre 0s membros do Poder Legislativo — quando simplesmente colocados em
votacdo” (PUTNAM, 1988, p. 437), ndo tenham a mesma importancia.

O conceito de win set esta relacionado a margem de vantagem que o Poder
Executivo tem no Congresso. Ao levar um acordo internacional para ratificacdo, o
governante ird conseguir mais facilmente a aprovacdo do Tratado se possuir uma ampla
base de apoio no Congresso. Porém, se sua base de apoio for pequena, 0 governo tera
menos liberdade para negociar internacionalmente, o que pode, segundo Putnam, aumentar
seu poder nas negociagdes internacionais (PUTNAM, 1988). Esta, porém, é uma
conclusdo com a qual Keohane e Milner ndo concordam (KEOHANE e MILNER, 1996).

A importancia que daremos ao conceito de win set na presente dissertagéo,
portanto, esta relacionada a hipotese de que a concessdo das salvaguardas as indudstrias de
aco dos EUA foi uma forma do presidente George W. Bush aumentar seu win set no
Congresso norte-americano para garantir a posterior aprovacao do TPA.

Apesar dessas diferenciagdes do presente trabalho em relagdo ao modelo de
Putnam, sua importancia reside no fato de que é um dos primeiros € mais importantes
esforcos de associacao dos dois niveis de analise, tendo destaque porque embasa os demais

modelos mencionados a seguir.

2.2 O MODELO DE KEOHANE E MILNER

Na obra Internationalization and Domestic Politics, Robert Keohane e
Helen Milner analisam os efeitos da internacionalizacdo’ nas politicas domésticas dos
Estados, destacando que o avango do processo acima mencionado causa a alteracdo das
preferéncias politicas dos atores domésticos e modifica suas escolhas acerca de quais
politicas irdo atender seus interesses.

De acordo com esses autores, 0 processo de maior aproximacao entre os
Estados, visivel principalmente no &mbito comercial, faz com que suas preferéncias e,
conseqiientemente, as preferéncias de seus atores internos sejam alteradas: quanto maior

for a abertura de um pais, mais os grupos domeésticos ficam preocupados com os efeitos da

’ Para os autores, internacionalizacdo se refere “aos processos gerados pelas alteracdes nos custos de
transagdo que produzem fluxos observaveis de bens, servicos e capitais” (KEOHANE; MILNER, 1996, p. 4).
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politica externa no seu desempenho.

Para gque se entenda de que forma a internacionalizacao altera os interesses
dos atores domésticos e como estes utilizam mecanismos de pressdo para moldar as
respostas de seu governo a esse processo, duas variaveis sao analisadas: as preferéncias dos
atores e as caracteristicas das instituicdes que compdem a estrutura governamental, sendo
ambas decisivas para demonstrar a forma por meio da qual acontecimentos externos afetam
a politica interna de um pais, e vice-versa.

O processo de internacionalizagdo leva a alteragdes na economia doméstica,
fazendo com que haja mudancas na pauta de exportacdo e importacdo dos Estados, que
acabam por modificar também as caracteristicas do mercado interno, como alegam o0s
norte-americanos acerca de suas usinas siderdrgicas. “Essas alteracdes irdo afetar os
incentivos para a acdo politica dos donos de agdes; a internacionalizacdo ira ampliar ou
ameacar os retornos (lucros e salarios) que os grupos recebem” (KEOHANE; MILNER,
1996, p. 244). Em reacéo, eles podem ser induzidos a agir politicamente, pressionando o
governo para que seus retornos sejam protegidos, por exemplo, por meio da reversdao dos
efeitos da internacionalizacéo, ou seja, da utilizacdo de protecionismo comercial.

Nesse sentido, a internacionalizagdo pode aumentar os incentivos para que
os atores domésticos criem grupos de interesses que atuem de forma a pressionar o

governo com o objetivo de maximizar seus lucros ou minimizar suas perdas.

Produtores mais proximos das vantagens comparativas dos seus paises
provavelmente irdo favorecer politicas que promovam uma maior abertura,
enquanto produtores que estdo em desvantagem [como os produtores de aco dos
EUA] irdo se opor a abertura. (KEOHANE; MILNER, 1996, p. 15)

Os perdedores da internacionalizagdo, portanto, tenderdo a pressionar o
governo para bloguear ou canalizar as mudangas que lhes seriam prejudiciais. As empresas
gue competem contra produtos que sdo mais baratos no exterior, e que tendem a perder
mercado com a reducdo de barreiras comerciais, por exemplo, pressionarédo os tomadores
de decisdo para que medidas protecionistas sejam adotadas. Nas palavras de Keohane e

Milner:

A internacionalizacdo criou novas preferéncias politicas e coalizdes por meio das
mudancas dos precos relativos que forjou. Em resposta, 0s governos tém,
constantemente, trabalhado para criar barreiras para evitar que as alteragdes nos
precos relativos afetem a economia doméstica. Com o tempo, os custos de tais
politicas tém aumentado, mas, dependendo do sistema politico, esses custos tém
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sido suportados por longos periodos. Dessa forma, existe uma interacdo continua
entre as pressdes da internacionalizagdo e a resisténcia dos interesses e instituicdes
entrincheiradas. (KEOHANE; MILNER, 1996, p. 256)

Apesar disso, mesmo diante das pressfes crescentes do sistema
internacional, que sdo proporcionais ao grau de abertura da economia dos paises, 0S
governantes tém espaco para que possam tomar decisdes que irdo interferir no desempenho
de seu pais e que moldardo os interesses dos grupos de pressdo, selecionando aqueles que
serdo atendidos. Reside ai a importancia de se analisar, além das preferéncias dos atores, as
instituicdes que compdem o modelo de organizagdo politica do Estado em questdo, pois
séo elas que determinam a margem de manobra dos governantes diante das pressdes dos
atores domésticos e quais destes terdo mais possibilidade de serem beneficiados pelas
decisbes eventualmente tomadas. Acerca da relacdo entre os tomadores de decisdo, as

instituicOes e a margem de manobra de que dispdem, ressaltam Keohane e Milner que:

Essa margem de escolha é uma funcdo da moldura institucional doméstica em que
eles devem operar. Em geral, instituicbes domésticas pré-existentes podem
permitir que os atores resistam as pressdes geradas pela internacionalizacdo. As
instituicbes podem possibilitar que o0s atores que perderiam com a
internacionalizacdo influenciem quaisquer mudancas. As instituices podem
facilitar a criacdo de grupos que se opdem as mudangas ou dar-lhes acesso politico
privilegiado. Podem negar representacdo politica a grupos beneficiados pelas
mudancas trazidas pela internacionalizacdo e podem, literalmente, impossibilitar
novas politicas. Instituicdes domésticas podem simplesmente ser capazes de
bloquear quaisquer mudangas, mesmo em face da internacionalizag&o.
(KEOHANE; MILNER, 1996, p. 21)

A esse respeito, pode-se dizer que as instituicbes desempenham trés papéis
principais:

Em primeiro lugar, podem bloguear a entrada no pais de alteracBes de
precos na economia internacional, fazendo com que haja a existéncia de uma “parede”
entre a economia doméstica e a internacional.

Outra importante forma de acdo das instituicGes é congelar as coalizdes e
politicas fazendo com que os custos decorrentes de alteracBes seja muito alto, modificando
os efeitos da internacionalizacdo na economia doméstica. “Grupos com acesso aos centros
de poder politico podem manter suas vantagens, apesar da internacionaliza¢do; grupos que
ndo dispdem de tal acesso podem ser incapazes, mesmo diante da internacionalizacdo, de
ganha-lo”. (KEOHANE; MILNER, 1996, p. 21)

Jimmy Carter, ex-presidente dos Estados Unidos, ao se referir as
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dificuldades que o modelo institucional norte-americano de ratificacdo de tratados

internacionais impde sobre os tomadores de decisdo daquele pais, destaca que:

Sob a Constituicdo, trinta e quatro dos cem Senadores podem bloguear a
ratificacdo de qualquer tratado. Esta é uma caracteristica infeliz e Gnica de nossa
democracia. Devido ao poder de veto efetivo de um grupo pequeno, muitos
acordos valiosos foram rejeitados e muitos tratados nunca sdo levados a
ratificagdo” (PUTNAM, 1988, p. 448).

A forma de organizacéo politica dos EUA, nesse sentido, é considerada pelo
ex-presidente como sendo favoravel a manutencdo do status quo, ou seja, coloca diversos
empecilhos a insercdo do processo de internacionalizacdo das Relagdes Internacionais no
ambito interno da poténcia hegemonica.

Por fim, as instituicbes podem orientar as estratégias de resposta dos lideres
quanto a mudancas na economia mundial. As escolhas de estratégias, coalizdes, politicas e
o momento das reformas sdo diferentes em cada Estado e as instituicdes politicas dos
paises influenciam fortemente essas escolhas. As escolhas de politicas anteriores e as
instituicBes condicionam as respostas que 0s governantes selecionam para lidar com as
pressoes da internacionalizacao.

Ao se analisar as preferéncias dos atores que agem junto aos tomadores de
decisdo e as caracteristicas das instituicbes que formam o modelo politico do Estado, pode-
se ter uma visdo mais completa da reacdo interna as alteracGes do sistema internacional. O
quadro institucional pode facilitar a tarefa dos tomadores de decisdo, aumentando sua
margem de manobra ou, ainda, maximizar as possibilidades de ganhos dos atores internos,
sejam eles beneficiados ou prejudicados pela internacionalizagéo.

O modelo utilizado por Keohane e Milner parece adequado a andlise da
questdo das salvaguardas as siderdrgicas em 2002. No entanto, faz-se necessario considerar
também os pontos adicionados por Helen Milner no ano seguinte com o intuito de
modernizar o modelo anterior. Esses pontos estdo presentes na obra “Interests, Institutions

and Information — Domestic Politics and International Relations™®

, Que destaca a
distribuicdo de informagdes entre os membros que participam do procedimento de tomada

de decisdo como outra variavel que deve ser observada, como se vera a seguir.

8 “Interesses, Instituicdes e Informac&o — Politica Doméstica e RelagGes Internacionais”.
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2.3 INTERESSES, INSTITUICOES E INFORMACAO NO MODELO TEORICO
DE HELEN MILNER

Milner enfatiza a importancia da associagdo dos niveis de andlise para que
se possa compreender melhor as nuances dos processos de tomada de decisdo que moldam
0 comportamento dos Estados nas Relacdes Internacionais, destacando também a
influéncia dos atores domeésticos e do sistema internacional sobre os tomadores de decis&o.

Os atores domésticos, argumenta Milner, estdo interessados em fazer com
que seus interesses sejam atendidos pela politica estatal. Por sua vez, 0os governantes
procuram ampliar o poder de influéncia de seu Estado no sistema internacional, com o
objetivo de molda-lo de acordo com as preferéncias dos atores internos mais bem

estruturados.

No ambito nacional, grupos domésticos perseguem seus interesses pressionando o
governo a adotar politicas favoraveis e os politicos buscam poder construindo
coalizBes entre esses grupos. No ambito internacional, 0os governos nacionais
procuram maximizar sua propria habilidade para satisfazer as pressdes domésticas,
enquanto minimizam as consequiéncias adversas dos acontecimentos no exterior.
Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos tomadores de decisdo centrais.
Nem podem ser ignorados pelos analistas que estudam a politica doméstica e a
politica internacional. (MILNER, 1997, p. 4)

Uma das mais importantes constatacGes de Milner diz respeito ao fato de
que, diferentemente do que argumentam muitas das teorias de RelagcGes Internacionais, 0
ambiente doméstico em que as decisdes de politica externa sdo tomadas nao é
perfeitamente hierarquico e o sistema internacional, por sua vez, ndo pode ser considerado
puramente anarquico.

A maioria das analises tedricas entende haver uma hierarquia dominante e
perfeitamente estruturada na politica doméstica, com um tomador de decisdo responsavel,
de forma praticamente exclusiva, pelas decisbes do Estado, emanando dele uma deciséo
racional capaz de atender os interesses dos individuos que estdo sob sua autoridade. No
nivel internacional, por outro lado, os efeitos da anarquia fazem, de acordo com essas
anélises, com que ndo haja uma ordem internacional pré-estabelecida capaz de orientar as
decisdes nessa instancia.

Helen Milner, ao contrario, ndo considera a politica domeéstica
perfeitamente hierarquizada e a politica internacional puramente anarquica. Em sua viséo,

ambas se inserem entre esses dois pdlos, numa situacdo conhecida como poliarquia, termo
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cunhado por Robert Dahl e que esta relacionado ao grau de democracia inerente ao sistema
de governo de um Estado. Milner, porém, utiliza o termo com outro sentido, se referindo
aos “arranjos de divisdo de poder entre o0s grupos domésticos” (MILNER, 1997, p. 11).

Tanto a politica internacional quanto a politica doméstica estdo situadas ao
longo de um continuum entre a hierarquia e a anarquia. Internacionalmente, portanto, néo
seria correto afirmar que as relacdes entre Estados se déem de forma totalmente anarquica.
Esta seria uma condicdo extrema. Mesmo tendo as relacdes de poder entre os Estados
grande importancia, em diversas areas das Rela¢des Internacionais é possivel observar a
existéncia de um grau de previsibilidade e de ordem capaz de fazer com que os Estados
ndo precisem mais confiar apenas em seu poder para garantir que prevalecam seus
interesses, como serd observado no préximo capitulo da presente dissertacdo, que discute o
Regime Internacional de Comércio.

A importéncia da poliarquia para a politica externa dos Estados é decisiva,

como destaca Helen Milner:

A poliarquia muda a forma por meio da qual a politica internacional é conduzida.
Ao invés de ser uma luta pela sobrevivéncia do Estado, a disputa por poder interno
e a negociacdo é que dominam as formulacBes de politica externa. O executivo
nem sempre prevalece, de acordo com o que as teorias baseadas na presuncao do
ator racional, como o realismo e o estadocentrismo (Waltz 1979; Krasner 1978)
argumentam. Como os membros do executivo dividem o poder no processo de
tomada de decisdo com outros grupos internos, as escolhas politicas ndo irdo se
assemelhar a uma situacdo de dominacdo do executivo. As escolhas politicas —
tanto na politica doméstica quanto na externa — sdo o resultado de um jogo
estratégico entre os atores internos. Em geral, o conflito externo e a cooperagédo
refletem as lutas e 0s consensos surgidos na politica doméstica. (MILNER, 1997,
p. 14)

No ambito interno, por sua vez, as decisdes nao cabem a um ator unitario e
racional. Suas decisdes serdo influenciadas por diversos atores, que atuam de acordo com
seus interesses individuais e na medida em que as instituicdes domésticas lhes permitem.
Além disso, o grau de influéncia que esses atores terdo sobre as decisbes governamentais
dependera do acesso que tém as instituicdes e do nivel de informacdo que detém acerca do

tema em questao.

A politica doméstica raramente € puramente hierarquica, com um tomador de
decisdo unitario, mesmo em sistemas ndo democraticos. O apoio dos militares
profissionais, das oligarquias de terras, dos grandes empresarios e/ou dos partidos
politicos € usualmente necessario mesmo para que os ditadores permanecam no
poder e implementem suas politicas. Esses grupos, assim, podem comumente
exercer o poder de veto sobre as propostas do executivo e, em outras
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circunstancias, como na escolha da agenda, podem dividir poder com o executivo.
(MILNER, 1997, p. 12)

Em Estados democréticos, a poliarquia é ainda mais visivel. Diferentes
atores interferem na formulacdo das politicas, tanto doméstica quanto internacional desses
Estados, sendo que os tomadores de decisdo, por estarem preocupados com sua reeleicdo e
com a manutencdo do poder por seu partido, procuram atender aos interesses dos atores
mais relevantes no sentido de buscar maior apoio, tanto popular quanto empresarial. Além
disso, a opinido publica e muitos outros atores, institucionalizados ou ndo, participam de
muitas maneiras do processo de tomada de decisdo que, dessa forma, é dividido entre as
diversas instancias que compdem o governo e a sociedade.

Levando-se em consideracdo que a politica doméstica esta situada num
continuum entre a anarquia e a hierarquia, trés sdo os fatores que devem ser considerados
para que se possa estabelecer em que posicdo desse continuum se encaixa a sociedade do
Estado a ser analisado: as preferéncias politicas dos atores domésticos, as institui¢cbes que

dividem o poder entre elas e a distribuicdo da informacao entre essas instituigdes.

Primeiro, a poliarquia assume que as preferéncias dos atores diferem entre si. Se
todos os atores domésticos importantes tivessem as mesmas preferéncias, entdo
mesmo que eles dividissem o poder a situacdo iria ser semelhante a de um ator
unitario. Com as mesmas preferéncias, independentemente de quais atores
domésticos estejam no poder, as mesmas politicas serdo mantidas. Nesse sentido, a
extensdo em que as preferéncias diferem é uma varidvel importante. Em segundo
lugar, a tomada de decisdo deve ser [uma responsabilidade] dividida. Se um ator
controla todo o processo de tomada de decisdo, voltamos ao modelo do ator
unitario, em que a hierarquia prevalece. Em terceiro lugar, se um grupo controla
todas as informages relevantes sobre um tema entdo, novamente, nos movemos
em direcdo a estrutura hierdrquica. Assim, 0s interesses, as instituicbes e a
informacéo sdo variaveis chaves. (MILNER, 1997, p. 11)

Nesse sentido, de acordo com Milner, “a distribuicdo de poder e informacéo
entre 0s grupos domésticos e a divergéncia entre suas preferéncias definem a extensdo da
poliarquia” (MILNER, 1997, p. 11). Acerca da relacdo existente entre as trés varidveis e a
poliarquia, destaca, Milner, que “quanto maiores as divergéncias entre as preferéncias,
mais igualmente serd dividida a informacdo, e quanto mais as instituicdes dividirem o
poder entre elas, mais poliarquica sera a situacdo doméstica” (MILNER, 1997, p. 14).

Cabe agora analisar as trés variaveis indicadas por Helen Milner de forma
independente, com o intuito de estabelecer os padrdes que serdo utilizados quando da

avaliacdo da concessdo do governo norte-americano de salvaguardas as suas usinas
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siderurgicas em 2002.

2.3.1 Os Interesses dos Atores

A primeira variavel que pode explicar o modo pelo qual se da a associagao
entre os niveis de analise é definida pelas preferéncias dos atores que compdem a estrutura
do processo de tomada de decisdo, que sdo influenciadas pela sua percepcao da politica
domeéstica do pais.

Basicamente, séo trés os atores que influenciam o processo de tomada de
decisbes no ambito governamental: os membros do Poder Executivo, os membros do Poder
Legislativo’ e os grupos de pressdo. O interesse principal dos dois primeiros é a
manutencdo de seu cargo publico, enquanto que dos grupos de pressdo € o aumento de seus
ganhos. Para Milner, cada um desses atores, tanto 0s governamentais quanto 0s
econdmicos (grupos de pressdo), sdo unitarios e racionais, sendo seu interesse equivalente
ao do membro médio que compde suas estruturas. As preferéncias dos governantes, nesse

sentido, podem refletir:

1) o interesse do governante em melhorar sua posicdo doméstica, talvez
perseguindo o interesse doméstico médio; 2) um esforco para mobilizar uma
resposta GOtima aos imperativos internacionais, independentemente de fatores
domeésticos (como destacado pelos realistas classicos); ou 3) preferéncias politicas
individuais sobre os temas em questdo, talvez derivados de fatores de ‘primeira
imagem’ idiossincraticos como a historica politica passada ou o idealismo pessoal.
(MORAVCSIK, 1993, p. 30)

Os autores que trabalham com a associagdo dos niveis de analise enfatizam
a primeira e a terceira hipoteses, dando maior destaque a ultima. Um dos mais importantes
objetivos dos governantes ¢ a reeleicdo, ou seja, a manutencao de seu cargo (ou do poder
politico com seu partido, no caso de ndo haver o instituto da reelei¢do). Para atingi-lo, 0s
tomadores de decisdo se preocupam preponderantemente com dois fatores: o andamento
geral da economia e as preferéncias dos grupos de pressdo que os apdiam (MILNER, 1997,
p. 35). Assim, somente se mantiverem o0 apoio dos grupos que os auxiliaram a ascender ao
poder ou se ampliarem sua zona de influéncia perante os eleitores, o que seria atingido se

conseguissem distribuir a riqueza existente no pais para um grande nimero de cidadaos, os

® Os membros do Legislativo, particularmente, em geral se situam na interface dos dois outros grupos de
atores; atuam em conjunto com o Executivo, mas, a0 mesmo tempo, servem como canais de contato com a
sociedade civil.
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governantes poderdo atingir seu objetivo principal.

No caso especifico das salvaguardas concedidas aos produtores de aco dos
EUA, os membros do Legislativo tém papel mais secundario, pois essas medidas, no
sistema norte-americano, sdo concedidas unilateralmente pelo Presidente. Apesar disso, a
importancia do Legislativo na presente analise reside no fato de que o Executivo depende
do apoio direto dos legisladores para a aprovacdo de diversas medidas e disposicdes
legislativas ordinarias que sdo de seu interesse. Por exemplo, o or¢camento publico é uma
peca essencial para qualquer governo e depende da aprovagéo do Legislativo. “Enquanto
atores politicos, o Legislativo e o Executivo tém, igualmente, interesses, apesar de
poderem preferir politicas diferentes para maximizar tais interesses”. (MILNER, 1997, p.
36)

Porém, como afirmam Garrett e Lange, € dificil para os governantes
conhecerem as preferéncias da maioria dos cidaddos em todas as questdes. Ndo ha como
um politico estabelecer campanhas de opinido publica em cada questdo sobre a qual ira
decidir. Dessa forma, muitas vezes optard por privilegiar os interesses dos grupos de

interesse que revelam um posicionamento acerca do tema.

Os politicos ndo tém condicdes de perguntar o que é bom para a sociedade como
um todo no longo prazo, pois perderiam poder nesse interim. A maneira mais facil
de evitar isso é distribuir os beneficios entre aqueles grupos cujo apoio os colocou
no poder — mesmo que isso signifique um custo significativo para o desempenho
macroecondmico. (GARRETT; LANGE, 1996, p. 50)

Assim, para conquistar 0 necessario apoio dos grupos de pressdo, que
podem ser decisivos para o resultado de uma campanha, principalmente nos EUA, onde
esses grupos tém ampla liberdade de atuacdo, os governantes devem atender seus
interesses.

Ao buscar a maximizacdo dos interesses dos grupos de pressao que formam
sua base de apoio, diferencas tendem a aparecer nas preferéncias do Executivo e do
Legislativo, que seriam consideradas semelhantes. Isso ocorre pelo fato de que politicos
que representam jurisdicdes maiores tendem a se preocupar, preponderantemente, com 0
bem estar geral da economia, enquanto os politicos que estdo mais préximos dos grupos de
pressdo tendem a privilegiar os interesses destes Ultimos, mesmo que ndo estejam em
consonancia com os do eleitor médio (MILNER, 1997, p. 37-41).

Como a tendéncia é uma maior aproximacdo dos membros do Poder

Legislativo com o0s grupos de interesses, 0s congressistas pressionam o Executivo para que
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decida favoravelmente aos interesses dos atores aos quais estdo ligados. Se os interesses do
grupo de pressdo forem diferentes dos interesses dos eleitores médios, que provavelmente
serdo defendidos pelo Executivo, a diferenca entre os dois Poderes se torna mais aparente.

Além disso, em sistemas politicos presidencialistas ou naqueles em que ha a
presenca de mais de um partido politico, ha a possibilidade da existéncia de um governo
dividido, que implica a divisdo ndo s6 entre os Poderes, mas também dentro da propria
casa legislativa. Se os partidos politicos que atuam no sistema governamental forem
coesos, e exigirem disciplina de seus afiliados (MILNER, 1997, p. 41), ha uma forte
tendéncia para divisGes dentro do governo, sendo que nos moldes do sistema anarquico,
tera preponderancia o grupo de interesses que tiver mais influéncia ou poder de barganha
em relacdo ao Executivo. Quanto mais dividido for o governo, menor a probabilidade de
cooperacdo entre os Estados e maior a possibilidade de que os interesses do Poder
Legislativo sejam atendidos, em detrimento dos interesses dos membros do Poder
Executivo.

De acordo com Moravesik (MORAVCSIK, 1993, p. 31), sdo trés as
configuragbes que descrevem o comportamento dos governantes em relacdo ao ambito
interno e ao Estado com que negociam. Podem ser vistos como agentes (agents), como
pombas (doves) ou como falcdes (hawks). Os agentes percebem qual a opinido média dos
cidaddos. Seu nivel de aceitabilidade em relacdo as questdes internacionais esta
diretamente ligado a sua percepcdo e é englobado pelo win set doméstico, ou seja, esta
adequado aquilo que os atores internos irdo aceitar'’. J4 as pombas tendem a ter seu nivel
de aceitacdo, ao menos parcialmente, fora do win set doméstico e mais préximo do win set
do lado oposto de uma negociacdo. Os falcdes, ao contrario, trabalham com uma
aceitabilidade que esta também parcialmente fora do win set doméstico, mas muito mais
proximo do que pode ser ratificado domesticamente do que dos interesses externos.

Ao optar pela imposicdo de salvaguardas ao ago em 2002, como sera
analisado na presente dissertacdo, George W. Bush se comportou como um falcdo, indo de
encontro a decisao que iria beneficiar o cidaddo médio dos Estados Unidos.

Além das preferéncias dos tomadores de decisdo, 0s interesses e as
estratégias que utilizam os grupos domésticos para pressionar 0s governantes também

podem ser fatores decisivos na associacdo dos niveis interno e externo de analise.

10 Deve-se atentar para o fato de que Moravcsik, ao se referir ao conceito de win set doméstico,
diferentemente de Putnam, ndo faz mencdo somente aos interesses do Poder Legislativo, mas aos interesses
do eleitor médio do Estado em questéo.
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Referindo-se aos governantes como atores politicos e aos grupos de pressao como atores

econémicos, Milner destaca que:

Os interesses dos atores representam seus objetivos fundamentais, que mudam
pouco. Os interesses dos atores econémicos envolvem maximizar seu lucro,
enquanto os interesses dos atores politicos largamente se relacionam com a
manutencdo do cargo politico. Em qualquer tema, esses interesses genéricos nao
distinguem atores politicos e econémicos. O que os diferencia sdo suas
preferéncias politicas, que derivam de seus interesses. As preferéncias se referem a
escolhas politicas especificas que os atores acreditam que irdo maximizar seus
lucros ou as chances de reeleicdo em um tema particular. Apesar de que todos 0s
atores politicos podem dividir os mesmos interesses, suas preferéncias politicas
irdo variar de acordo com sua situacdo politica, por exemplo, sua filiacdo
partidéaria, as caracteristicas do eleitorado, e assim por diante. O mesmo é verdade
para atores econdmicos. Os interesses sdo a fundacdo estavel sobre a qual as
preferéncias politicas dos atores variam quando sua situacdo e sua &rea politica
variam. As preferéncias sao variaveis; os interesses ndo. (MILNER, 1997, p. 15)

Devido ao grande numero de atores domésticos que se relacionam a cada
tema especifico e a complexidade da politica interna dos Estados, a tendéncia é de que haja
diversos atores pressionando em distintas dire¢cGes. Durante o processo de tomada de
decisdo acerca da imposicdo de uma barreira comercial, por exemplo, havera grupos que
pressionardo 0s governantes para que a barreira seja imposta e, também, grupos que
pressionardo no sentido inverso, ambos ameacando com a retirada de seu apoio eleitoral.
Dificilmente havera, dessa forma, consenso no Estado sobre qual visdo de interesse
nacional é a mais adequada.

Nesse sentido, as escolhas politicas terdo ramificacdes eleitorais. Os
governantes terdo de considerar as conseqléncias eleitorais de suas decisdes, o que faz
com que 0S grupos mais importantes e poderosos, que contam com 0 apoio do maior
numero de eleitores, tendam a ver seus interesses atingidos. Acerca do tema, destaca-se o

pensamento de David Lake, que identifica (...)

(...) o “interesse comercial nacional” como o Poder Executivo do governo,
enguanto 0s grupos de interesse domésticos sdo vistos como forcas que impedem o
Executivo de perseguir o bem comum. Ele conclui que os fatores internacionais
explicam o nivel geral das tarifas, enquanto as teorias domésticas explicam a
distribuicao das tarifas entre os setores'’. (MORAVCSIK, 1993, p. 12)

1 Tradicionalmente, o nivel tarifario médio aplicado pela politica comercial dos Estados Unidos é baixo e o
pais opta pela protecdo de apenas algumas de suas industrias, por meio da utilizagdo de picos tarifarios.
Dessa forma, considera-se que a posi¢do de David Lake se coaduna com a adotada na presente dissertacéo,
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Isso ocorre porque, na medida em que as tarifas sdo reduzidas, os bens
importados se tornam mais competitivos, 0 que aumenta 0s incentivos para que as
industrias que competem com produtos importados pressionem o governo para que sejam
criadas barreiras comerciais (FRIEDEN; ROGOWSKI, 1996, p. 36).

Assim, a posicéo de lideranca dos Estados Unidos pode explicar sua média
tarifaria baixa, sendo esse pais o grande propulsor do Regime Internacional de Comércio
vigente. Porém, para que a concessdo das medidas protecionistas as industrias norte-
americanas possa ser compreendida, faz-se necessaria a analise da relacdo de forcas
existente no ambito doméstico dos EUA. Nesse sentido, deverd ser beneficiado pelo
resultado do processo de tomada de decisdo o grupo que demonstrar mais forca e poder de
influéncia junto ao eleitorado para os membros do governo que, por medo de perderem
uma parcela importante de seus apoiadores, estardo constrangidos a decidir em seu
beneficio. Esse processo é ainda mais comum nas decisdes que dizem respeito as relagdes
comerciais entre os Estados, pois hd uma tendéncia de participacdo maior dos atores
domeésticos nas negociacdes que envolvem esse tema (PUTNAM, 1988, p. 445).

Em resumo, ao destacar o Executivo, o Legislativo e 0s grupos de pressao
internos como os atores mais relevantes a serem estudados no processo de tomada de
decisdo, Milner enfatiza que o principal interesse dos atores politicos € a manutencéo de
seu cargo, que pode ser garantida por meio do provimento de bens coletivos e uma
economia prospera a populacdo média do Estado, ou pela manutengédo de sua base eleitoral
e financeira, composta pelos grupos de pressdo (atores econdmicos) que os apdiam. Como
os governantes dificilmente percebem qual a melhor forma de prover beneficios para o
eleitor médio, pois ndo dispdem de recursos para captar eficientemente quais as
preferéncias da maioria da populagdo, muitas vezes optam por garantir sua base de apoio
eleitoral, concedendo beneficios aos grupos de pressdo mais importantes e atendendo as
suas demandas quando da formulacgéo de politicas.

O interesse principal dos grupos de pressao, por sua vez, esta relacionado a
maximizacdo de seus lucros, sendo que o foco de sua atuacdo estd voltado & pressdao que
exercem sobre 0s governantes para que adotem politicas que lhes favorecam. O
desempenho dos atores econdmicos, porém, ird depender de seu acesso as instituicdes que

compdem a estrutura governamental, como sera destacado seguir, e de sua capacidade de

pois somente uma analise baseada em variaveis domésticas pode explicar o protecionismo estadunidense ao
aco.
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mobilizacdo eleitoral.

Os principais atores que pressionaram 0 governo norte-americano para que
decidisse favoravelmente a concessao das referidas salvaguardas ao aco serdo apresentados
no capitulo VI da presente dissertacdo, quando forem discutidas as estratégias utilizadas
pela inddstria sidertrgica para pressionar 0 governo norte-americano para que impusesse

salvaguardas as importacGes de aco dos Estados Unidos.

2.3.2 As Instituicdes

As instituicbes também tém influéncia direta sobre o resultado da tomada de
decisdo, pois definem a moldura em que o jogo politico sera disputado. A forma pela qual
as instituicOes sdo organizadas define que atores irdo participar do processo de tomada de
decisdo e que fungdes cada ator podera desempenhar durante o processo. A andlise das
instituicOes, dessa forma, é importante no sentido de identificar que mecanismos os atores
politicos podem utilizar para maximizar a possibilidade de manutencdo de seus cargos ou,
no caso dos atores econdmicos, para garantir o aumento de seus ganhos. Além disso, as
instituicdes definem o grau de poliarquia do sistema politico em questdo, sendo também
importantes para se entender como se da a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo
em cada modelo de organizacdo governamental.

Apesar de relevantes, porém, as instituicdes so serdo importantes na medida
em que suas caracteristicas sejam associadas as preferéncias dos atores politicos. Se as
competéncias relativas ao processo de tomada de decisao estiverem concentradas nas maos
de um unico ator, as preferéncias perdem importancia. Por outro lado, se os atores tiverem
as mesmas preferéncias, o Estado pode ser visto como um ator unitario, ndo fazendo
diferenca que organizacdes governamentais sdo responsaveis por cada etapa do processo
de tomada de deciséo.

Considera-se também que se os atores tém preferéncias em relacdo aos
temas especificos, também devem ter preferéncias em relacdo a que instituicGes serdo
competentes para tomar as rédeas do processo de tomada de decisdo. Como certas
instituicbes privilegiam alguns atores em detrimento de outros, esses terdo preferéncias
acerca das instituicdes a que recorrerdo. Apesar das instituicdes serem mais estaticas que as
preferéncias dos atores, elas sdo parte do jogo doméstico e também podem sofrer
modificages.

Além disso, “guem controlar as escolhas institucionais ira ser muito



33

poderoso” (MILNER, 1997, p. 19). Nesse sentido, as proprias institui¢cdes sdo fruto do jogo
politico doméstico, sendo que os atores mais poderosos terdo dois objetivos ao fazerem
parte de um processo de tomada de decis@o: pressionar 0 governo para que seus interesses
sejam atendidos e se aproximar das instituicdes que tendem a privilegia-los.

Ao se analisar as caracteristicas das institui¢cdes, portanto, € preciso verificar
de que forma as competéncias legislativas, que incluem desde a definicdo da agenda
politica até préaticas utilizadas para pressionar os atores a agir de uma determinada forma,
estdo divididos entre os tomadores de deciséo.

Acerca dos poderes legislativos, Lisa Martin e Kathryn Sikkink trabalham
com 0s conceitos de aprovacao, autorizacdo e aquiescéncia para analisar os diferentes
mecanismos de relacionamento entre o Poder Executivo, que negocia e assina o0s tratados
internacionais, e o Poder Legislativo, que da o aval anterior ou posterior, dependendo do
sistema utilizado, as negociacdes celebradas pelo Executivo. A esse respeito, Moravcsik,

a0 citar as autoras acima referidas, observa:

Aprovacdo denota uma ratificacdo ex post. A autorizacdo denota uma ratificagdo a
priori, como as provisdes do fast track' para a aprovacéo pelo Congresso das leis
comerciais; e a aquiescéncia denota um acordo que ndo precisa de ratificacdo
formal e contra o qual 0s grupos domésticos hostis devem iniciar ac6es especificas.
Quanto mais restritivo for o procedimento de ratificagdo, segundo a hipdtese das
autoras, menor autonomia tera o governante. (MORAVCSIK, 1993, p. 27)

Helen Milner, porém, amplia para cinco as competéncias legislativas
envolvidas no processo de tomada de decisdo, utilizando um modelo que se aproxima mais
do sistema politico norte-americano, objeto deste estudo. De acordo com a autora, 0S
poderes que compdem a tomada de decis@o sdo a definicdo da agenda (ou iniciacdo), a
emenda, a ratificacdo ou veto, o uso dos referendos, e os pagamentos paralelos (side
payments), sendo que a distribuicdo desses poderes varia de acordo com cada sistema de

governo especifico.

A definicdo da agenda normalmente se refere tanto a lista de tépicos ou temas que
sdo trazidos para consideracdo (...), quanto as alternativas que sdo postas a
disposicdo (...). Aquele que define a agenda pode ser capaz de selecionar a
sequéncia em que as opcdes sdo consideradas, que é outra forma de induzir os
outros a adotar as politicas preferidas por aquele que seleciona a agenda. Esta
capacidade de definir o problema, estruturar as alternativas para lidar com ele e
ordenar a consideragdo dos problemas e alternativas da aquele que define a agenda

12 Antiga denominagéo da TPA.
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um grande poder. (MILNER, 1997, p. 102)

O poder de emendar também é extremamente relevante, pois o ator que tem
essa capacidade pode alterar a proposta que lhe foi apresentada por aquele que definiu a
agenda, de forma a adapta-la aos seus interesses. No caso especifico da presente analise,
esse poder € secundario, pois ndo ha possibilidade de emendas em relacdo & decisdo
presidencial de implementacéo das salvaguardas.

O poder de ratificacdo implica que a proposta criada por aquele que define a
agenda devera ser aprovada por outro ator, por algum tipo de maioria. Normalmente, nos
sistemas eleitorais em que o Executivo define a agenda, cabe ao Legislativo a ratificacdo
de suas propostas. Por outro lado, se o Legislativo € quem define a agenda, em muitos
sistemas, serd o Executivo competente para vetar a iniciativa, se isso lhe parecer

conveniente.

As instituicdes politicas nacionais determinam um amplo conjunto de parametros
sob 0s quais 0 jogo doméstico é disputado. O tema particular sob consideragédo
determina a estrutura de preferéncias e molda o debate em relagdo as instituicdes
de ratificacdo que sdo utilizadas. Por outro lado, o processo de ratificacdo seleciona
que atores serdo os eleitores médios de quem o Executivo deve obter o apoio,
entdo determinando o jogo doméstico de ratificagdo. (MILNER, 1997, p. 128)

A ratificag8o, dentro da estrutura de tomada de deciséo, é uma das etapas
mais relevantes, pois 0s governantes preocupam-se em favorecer as preferéncias dos atores
que tém o poder de ratificar os tratados para que suas iniciativas ndo sejam vetadas. No
caso especifico das salvaguardas, porém, a ratificacdo perde importancia, sendo mais
relevante a autorizacdo, destacada por Lisa Martin e Kathryn Sikkink, devido a ja citada
hipotese da relagdo entre as medidas protecionistas e a TPA.

Os “referendos sdo votos pelo publico aprovando ou rejeitando uma
proposta de politica governamental” (MILNER, 1997, p. 108). Apesar da importancia que
podem ter os referendos nos sistemas democraticos de muitos paises, nesse estudo nao tém
relevancia pela particularidade das situacBes em que esse dispositivo €, eventualmente,
acionado.

Os pagamentos paralelos sdo de grande importancia para o caso das
salvaguardas ao ago de 2002. S&o localizados na ordem doméstica, sendo utilizados por
alguns atores internos para pressionar os demais a atuar de acordo com seus interesses,

podendo ser traduzidos em sangdes ou ameacas de aplicacdo de sangdes.
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Os pagamentos paralelos referem-se a uma vasta gama de taticas que tém um
elemento comum. Como o nome implica, os pagamentos paralelos envolvem um
ator desistindo de um valor em um tema especifico em troca do mesmo
comportamento por outros atores em outros temas especificos. (MILNER, 1997, p.
109)

Praticas de pagamentos paralelos podem incluir troca de votos, concessdes
governamentais e a reciprocidade, ou seja, a troca do posicionamento politico de um ator
por beneficios posteriores a ele oferecidos.

No sistema de organizacdo politica dos Estados Unidos, os poderes
legislativos sdo divididos entre o Legislativo e o Executivo, sendo também importante a
participacdo dos grupos de pressdo, que tém amplo acesso aos tomadores de deciséo,
principalmente no Congresso. Como o presente trabalho trata da imposicdo de
salvaguardas, os poderes legislativos séo divididos entre a ITC (que formula a agenda) e o
Poder Executivo (que pode emendar e ratificar a decisdo da ITC), sendo que 0s membros
do Poder Legislativo, como sera destacado, atuaram mais como um grupo de pressdo que

como tomadores de decisao.

2.3.3 Informacéo

A distribuicdo da informacao entre os atores é importante porque esse € um
processo, essencialmente, desigual, e o fato de alguns possuirem uma gquantidade maior de
informacgdes faz com que a qualidade dos resultados do processo de tomada de decisdo seja
diferente entre os paises.

Com efeito, quando incompleta, a informacdo faz com que os atores nao
tenham plena capacidade de tomar suas decisfes ou, simplesmente, os leva a resultados
ineficientes. Por outro lado, o ator que possui melhores informacGes tem beneficios
politicos variados. “Na maioria dos casos, considera-se que os membros do Executivo
(Primeiros Ministros, Presidentes ou ditadores) possuem vantagens de informacéo sobre 0s
outros atores domésticos” (MILNER, 1997, p. 21), pois tém uma estrutura destinada a
apoia-los e a lhes fornecer subsidios para que possam decidir de forma a maximizar seus
interesses.

Por outro lado, a presenca de grupos de interesse bem informados faz com
que haja uma tendéncia de preponderancia dos interesses do Legislativo, pois seus
membros, por serem representantes de parcelas menores da sociedade que 0os membros do

Poder Executivo, estdo mais proximos dos grupos de pressao e, conseqlientemente, sofrem
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influéncia mais direta destes, recebendo também informacdes privilegiadas a um baixo
custo.

De acordo com Milner, os grupos de interesse tém papel fundamental na
solucdo de problemas de informagdo ou falta de informacéo dos lideres governamentais.
Provendo informacdes para os legisladores ou para os membros do Poder Executivo, 0s
grupos de pressdo podem trabalhar para que a tomada de decisdes seja favoravel aos seus
objetivos, independentemente do resultado final de um processo de negociacdo
internacional. Nesse sentido, se 0s grupos de pressdo de uma determinada industria atuam
em um processo de tomada de decisdo, cumprindo o papel de patrocinadores ou avalistas
(endorsers) de uma causa especifica, tendem a fornecer informac6es aos governantes com

0 intuito de aumentar sua capacidade de influéncia em relacdo a decisao.

E evidente que as premissas e conceitos expostos e discutidos neste capitulo
se referem de forma bastante orientada a sociedade politica dos Estados Unidos e que uma
abordagem mais geral exigiria a inclusdo de aspectos que ndo aparecem ou que Se
manifestam de forma um tanto diferente no caso europeu, asiatico ou de outras sociedades
cuja formacdo politica e cultural difere da experiéncia norte-americana.

Entretanto, para o presente estudo, em que se procura avaliar uma faceta da
construcdo da politica externa dos Estados Unidos por meio da analise de um episodio
notadvel envolvendo a imposicdo de salvaguardas comerciais, a discussdo apresentada
parece necessaria e, em larga medida, ilustrativa de questdes mais gerais.

Conhecidas as variaveis que serdo utilizadas para associar as caracteristicas
do sistema internacional com o jogo de forcas interno, é possivel passar a analise das
caracteristicas do Regime Internacional de Comércio e das preferéncias, instituicdes e do
processo de distribuicdo da informacéo entre os atores mais relevantes que influenciaram o
Presidente George W. Bush a conceder as medidas de salvaguardas as industrias
siderurgicas em marco de 2002.

Nesse sentido, de um lado serd feita a analise do regime internacional para o
comeércio, no ambito do qual as pressbes sobre as politicas comerciais dos paises devem ser
compreendidas e, de outro, do jogo de forcas da politica doméstica.

Desde a Rodada Uruguai, iniciada em 1986 e concluida em 1994, as
negociacBes comerciais tém sido sistematicamente marcadas por impasses e € possivel que
uma melhor compreenséo da relagcdo entre os regimes internacionais e as pressoes internas,

especialmente em se tratando dos Estados Unidos, possa indicar linhas promissoras de
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entendimento desse fendmeno.

A discussdo das noc¢des que sustentam o conceito de regime internacional se
afigura essencial porque somente por meio dela é possivel identificar os elementos e as
forgas que ddo efetivamente a eficacia de um regime. A constituicdo de um painel é, por
assim dizer, o ultimo recurso para a solucdo de controveérsias comerciais, sendo que as
regras em vigor no comércio internacional podem ou nédo ser seguidas, o que ira depender
dos atores participantes neste regime.

Excec0es e condicdes especiais séo freqientemente toleradas. No entanto,
quando uma medida adotada por um pais membro do regime faz com que os prejuizos aos
demais paises sejam considerados inaceitaveis, e as negociacOes diretas fracassam, €
convocada a formacdo de um painel com o proposito de resolver a controvérsia. Esses
procedimentos ganharam forma definida apenas recentemente, com o estabelecimento da
OMC, e tém sido relativamente eficazes no ordenamento das relagdes comerciais. O caso
da protecédo da industria do aco pelo governo norte-americano pode ser um teste bastante
severo da eficacia dessa mecanica pois envolve, de um lado, a nacdo mais poderosa do
planeta e um dos segmentos politicos mais ativos de sua sociedade e, de outro, o regime de
comércio vigente que, em principio, ndo admite a imposi¢do de barreiras protecionistas de
forma unilateral sem que haja condi¢des muito especificas para sua aceitacao.

Nesse sentido, a exposi¢do que se inicia a partir do proximo capitulo, que
recai sobre a associa¢do dos niveis internacional e doméstico de analise, tem o objetivo
principal de compreender que razGes levaram o Presidente dos Estados Unidos, o pais
responsavel pela construcdo do regime vigente no comércio internacional, a ir contra uma

norma desse regime, prejudicando muitos outros paises que fazem parte do mesmo.
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CAPITULO 111
O REGIME INTERNACIONAL DO COMERCIO E AS SALVAGUARDAS
CONCEDIDAS AS SIDERURGICAS DOS EUA EM 2002

A imposicdo de salvaguardas pelo governo norte-americano esta baseada,
no plano doméstico, na secdo 201 da Lei de Comércio de 1974. No ambito internacional,
as salvaguardas sdo reguladas pelo artigo XIX do GATT 1994 e pelo Acordo de
Salvaguardas.

Apesar de terem sido aplicadas com base nesses dois dispositivos, as tarifas
e restricdes quantitativas impostas aos produtos de agco importados pelos Estados Unidos
provocaram inmeras reacdes por parte dos paises exportadores de produtos siderurgicos,
entre eles o Brasil, que se sentiram prejudicados e solicitaram & Organizacdo Mundial de
Comércio — OMC - a abertura de um painel para avaliar se tais medidas estavam de acordo
com as regras vigentes no comércio internacional .

A OMC deu razdo aos paises demandantes, 0 que comprovou que as
salvaguardas impostas pelos Estados Unidos as importagdes de aco ndo atendiam aos
requisitos previstos pelas normas e regras do regime de comercio. Além disso, a adogdo
das medidas de salvaguarda estava em desacordo com o discurso tradicional do governo
norte-americano, de defesa da liberalizagdo comercial em todas as instancias
internacionais.

No presente capitulo, por meio da andlise do conceito de regimes
internacionais e, mais especificamente, das caracteristicas do regime internacional de
comércio, procurar-se-a discutir as razdes desse curso de acdo da politica externa dos
EUA, seus impactos sobre os mecanismos que regulam o comércio internacional e
examinar de que forma reagiram os Estados que se sentiram mais prejudicados com as
medidas, em especial o Brasil.

A primeira parte do capitulo trata do conceito de regimes internacionais e da
andlise que os principais teoricos das Relagdes Internacionais vém fazendo a respeito da
formacdo e do desenvolvimento dos regimes. A seguir, é feita uma breve apresentacdo da

historia da formacdo do regime internacional de comércio vigente, com destaque para as

13 Os paises que participaram diretamente do painel que tratou da imposicéo de medidas de salvaguardas ao
aco pelos Estados Unidos foram os seguintes: Comunidade Econémica Européia, Japdo, Coréia, China,
Suica, Noruega, Nova Zelandia e Brasil. Como terceiros participantes, se manifestaram no painel o Canada,
Cuba, Taiwan, México, Tailandia, Turquia e Venezuela.
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normas e regras de solucdo de controvérsias do GATT (Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio)* e da OMC, que servem de base institucional do referido regime. Essa
descricdo afigurou-se muito importante para a melhor compreensao das caracteristicas e da
natureza do regime internacional que orientam as trocas comerciais na atualidade.

O objetivo principal desse capitulo, nesse sentido, é analisar que
mecanismos do regime de comércio foram utilizados pelos paises que demandaram contra
os Estados Unidos na OMC, para que pudessem, mesmo tendo um poder relativo menor
gue a poténcia norte-americana, defender seus interesses no comércio internacional, tendo
em vista que as decisOes, tanto de primeira quanto de segunda instancia, do painel da OMC
que tratou da questdo, foram-lhes favoraveis.

Além disso, por meio da exposicdo do conceito de regimes internacionais e
da anélise das determinacfes legais que compdem o Regime Internacional de Comércio
vigente, pretende-se discutir, ao nivel do sistema internacional, que razbes podem ter
levado o Presidente George W. Bush a decidir pela imposicdo das salvaguardas, mesmo
diante da insatisfacdo de seus principais parceiros comerciais.

Por fim, a discussdo tedrica que se segue tem o propasito de situar a questao
diante do problema mais geral referente a eficacia e ao processo de transformacdo a que

estdo sujeitos os regimes internacionais.

3.1 OSREGIMES INTERNACIONAIS

Com o fim da Guerra Fria e a eliminacdo dos constrangimentos da
bipolaridade, as relagbes internacionais se tornaram muito mais complexas. Apesar de
alguns conflitos localizados terem surgido em diferentes partes do mundo, a cooperagéo
adquiriu muito mais dinamismo e muitos governos que, durante décadas, se ocuparam
essencialmente com questBes relativas a defesa nacional e as ameacas externas que,
presumivelmente, deveriam enfrentar, ampliaram seu foco de analise, percebendo que a
cooperacao em certas areas das relacfes internacionais poderia atender aos seus interesses
de forma mais satisfatéria do que uma politica de constante alimentacdo de focos de
tensoes.

De acordo com Keohane, a cooperacdo ocorre quando os “atores ajustam

seu comportamento as preferéncias atuais ou antecipadas de outros, por meio de um

1 A literatura corrente usa a sigla em inglés: General Agreement on Tariffs and Trade - GATT
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processo de coordenagdo politica” (KEOHANE, 1948, p. 51-52). Para Milner, essa
concepcao de cooperacdo tem dois importantes elementos: em primeiro lugar, “assume que
0 comportamento de um ator é direcionado a um objetivo especifico”; em segundo lugar,
“a definicdo pressupfe que os atores auferem ganhos ou recompensas por cooperarem”
(MILNER, 1997, p. 7).

Nesse sentido, a partir desses autores, que tém analisado a questdo da
cooperacao internacional de forma sistematica, pode-se entender a cooperacdo como uma
relacdo de compromissos e barganhas entre Estados ou, nas palavras de Milner, como uma
relacdo que “envolve o ajuste das politicas de um Estado, por troca ou por antecipacao, ao
ajuste das politicas de outro Estado de forma que ambos melhorem sua posi¢do”.
(MILNER, 1997, p. 7-8)

A cooperacdo pode ser negociada ou técita, dependendo do caso especifico,
e o fendmeno pode ser explicado por fatores externos (inerentes ao sistema internacional) e
internos (relativos ao &mbito doméstico dos Estados), como destaca Milner (MILNER,
1997), sendo que, nesta dissertacdo, a nocdo de cooperacdo devera servir de base para
construir uma explicacdo de como a formagdo de um regime internacional de comércio
pode servir de elemento facilitador do processo de negociacdo dos muitos interesses que
estdo em jogo na esfera internacional.

A construcdo de mecanismos de cooperacdo entre os Estados, que resulta da

crescente interdependéncia internacional®

, torna inevitavel a construcdo de instituicdes e
de préticas regulares, na forma de arranjos, que se manifestam por meio de normas, regras
e procedimentos que regulam o comportamento dos atores em relacdo a um tema
determinado. A seguir, essa nocao sera mais bem explicada, uma vez que € nesse sentido
que a expressdo “regime internacional” serd empregada nesta dissertacdo e ndo na forma
popularmente entendida como uma difusa indicacdo de instituicGes ou préaticas vigentes no

comercio ou em outro campo das relagdes internacionais.

> A nogdo de interdependéncia apresentada nesse artigo é a exposta por Paul Viotti e Mark Kauppi: “uma
relacdo ou relagBes entre duas ou mais unidades em que cada uma é sensivel ou vulneravel as decisdes ou
acOes da outra ou das outras. O fluxo de capital ou dinheiro de um ou para um pais pode responder [ou ser
sensivel a] mudancas nas taxas de juros em outros paises — interdependéncia sensitiva. A extenso que uma
unidade pode ser adversamente afetada por decisdes ou ac¢les de outras, diz-se que é vulneravel a outra
unidade ou unidades, como quando o Estado A depende do Estado B como sua principal fonte de petréleo e é
entdo vulneravel ou seria adversamente afetado pelo corte de fornecimento. Para muitos teéricos, essa
interdependéncia vulneravel deve ser minimizada ou mesmo evitada. A interdependéncia pode ser simétrica
(afetando ambos ou todos os lados igualmente), mas na maioria das vezes é assimétrica (em que os efeitos
variam de ator para ator). O Estado A pode ser mais dependente de uma fonte de petréleo do Estado B que o
Estado B é da seguranga dos investimentos do Estado A”. (VIOTTI; KAUPPI, 1999, p. 482)
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A relacdo entre a interdependéncia e a crescente demanda dos Estados por
regimes internacionais é apresentada por Robert Keohane. Segundo ele, a interdependéncia
aumenta a densidade de temas nas Relagdes Internacionais, fazendo com que seja
observada, constantemente, a ampliacdo das pautas de discussdo das principais

organizacges internacionais, como ocorre no caso da OMC.

Um aumento na densidade de temas levard a uma maior demanda por regimes
internacionais e a regimes mais extensivos. Como uma maior densidade de temas
normalmente aparece em situacGes de maior interdependéncia, ha um elo entre a
interdependéncia e os regimes internacionais: do aumento na primeira espera-se
que haja o aumento na demanda pelos ultimos. (KEOHANE, 1982, p. 341)

Acerca do conceito de regimes, Oran Young destaca que:

S&8o instituicbes sociais que governam as acBes daqueles interessados em
atividades especificdveis (ou conjuntos de atividades aceitas). Como todas as
instituicbes sociais, eles sdo padrdes reconhecidos de comportamento ou préaticas
ao redor das quais expectativas convergem. (YOUNG, 1986, p. 93)

No entanto, a definicdo considerada como “classica” para os regimes €

aquela oferecida por Krasner:

Regimes internacionais sdo definidos como principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdes ao redor dos quais as expectativas dos atores
convergem em uma area dada das relacBes internacionais. Principios sdo crencas
de fatos, causas e retiddo. Normas sdo padrdes de comportamentos definidos em
termos de direitos e obrigacOes. Regras sdo prescri¢des especificas ou proscri¢oes
de acBes. Procedimentos de tomada de decisdes sdo praticas prevalecentes para se
proceder a uma escolha coletiva e adotar as providéncias para sua implementacao.
(KRASNER, 1986, p. 2)

Ao estabelecer uma relagdo entre o conceito de principios e o regime
internacional, Finlayson e Zacher destacam que:

Os principios de um regime sdo as crengas prevalecentes que sdo a base das
orientacdes politicas dos Estados para uma variedade de areas temaéticas. Eles
podem, por exemplo, englobar tanto um desejo de minimizar violagcBes na
autonomia da formulacdo politica dos Estados quanto a crenca de que o livre
comércio aumenta o bem estar de todos os paises. Os principios ndo constituem
leis especificas ou linhas politicas em uma area dada. Eles embasam, e podem
prover explicacOes, para a aceitagdo pelos Estados de prescricbes comportamentais
em uma area dada das relages internacionais, mas ndo sdao parte da moldura
regulatdria per se. (FINLAYSON, 1986, p. 276)
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As normas, na visao dos mesmos autores, tém um papel central na definicéo
de um regime, sendo uma espécie de cddigo de conduta embasado no principio que define

0 regime:

Fornecem os fundamentos de um regime por constituirem as obrigacdes gerais e
direitos que guiam o comportamento dos Estados, desenhando os procedimentos
de tomada de decisdo, formulando e implementando as regras. Elas podem ser
divididas em normas substantivas, que fornecem padrbes que esbocam prescri¢des
especificas de comportamento, e normas procedimentais, que fornecem as linhas
gerais que determinam como 0s Estados devem projetar e utilizar os mecanismos
de tomada de decisdo. Esses mecanismos procedimentais e de tomada de decisédo
definem quem participa nos diferentes tipos de decisdo e o consentimento de quem
é necessario para a formulacdo das regras e sua implementacdo. Definimos que as
normas e mecanismos procedimentais constituem a moldura de tomada de
decisBes de um regime. (FINLAYSON, 1986, p. 276)

Finlayson e Zacher identificam as regras dos regimes da seguinte forma:

Sao suas dimensdes mais observaveis porque as regras sao geralmente codificadas
e as atividades de implementacdo podem ser usualmente observadas. Elas
constituem o0s programas dos regimes e sugerimos que sdo largamente
determinadas pelas normas e mecanismos procedimentais dos regimes.
(FINLAYSON, 1986, p. 276)

Cabe enfatizar que regimes sdo diferentes de acordos ou tratados, uma vez
que os Ultimos sdo ad hoc, ou seja, sdo assinados entre dois ou mais paises com respeito a
um tema especifico, freqlientemente a uma questdo especifica, e tendo como foco uma
circunstancia também especifica, muitas vezes com uma previsdo temporal. O principal
propdsito dos regimes, por outro lado, é facilitar os acordos. Como eles englobam a
existéncia de principios e normas, sdo caracterizados por previsdes de comportamento a
longo prazo para os Estados. Os acordos celebrados pelos Estados raramente séo atos
isolados, apesar de tratarem de temas especificos. Se observados, os acordos comerciais
celebrados entre dois paises fazem parte de uma rede maior de acordos, que cobrem mais

temas. Em outras palavras:

Um acordo entre os Estados Unidos, o Japdo e a Comunidade Européia’® nas

6 A época a Unido Européia ainda ndo existia. Somente pelo Tratado de Maastricht, de 1992, as
Comunidades Européias (entre elas, a Comunidade Econdmica Européia) sdo substituidas pela Unido
Européia. Porém, ainda hoje, a Comunidade Econdmica Européia € a pessoa juridica que tem competéncia
para celebrar tratados internacionais, pois a denominagao “Unido Européia” ¢ utilizada como referéncia a um
vasto nimero de tratados e costumes adotados no ambito do continente europeu, ndo sendo pessoa de direito.
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Negociacfes Comerciais Multilaterais para reduzir uma tarifa particular é afetado
pelas regras, normas, principios e procedimentos do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT) — isto &, pelo regime de comércio. O regime de comércio, por
sua vez, é englobado por uma série de outros arranjos — incluindo aqueles sobre as
relagbes monetérias, energia, investimentos estrangeiros, auxilio a paises em
desenvolvimento, e outros temas — que juntos constituem um padrdo complexo e
interligado de relacBes entre paises com uma avangada economia de mercado.
(KEOHANE, 1982, p. 334)

Uma das principais funcBes dos regimes, nesse sentido, é facilitar a
assinatura de acordos em cada tema especifico, diminuindo a incerteza acerca do
comportamento dos Estados e impondo custos no caso da ndo observancia dos padrdes
acordados, ou seja, no caso de atitudes que estejam em desacordo com as regras do regime.
Assim, os regimes tornam-se Uteis aos Estados, que passam a perceber a possibilidade de
auferir beneficios decorrentes da celebracao de acordos.

Dentre as varias imagens tedricas de Relacdes Internacionais que tratam dos
fatores sistémicos que facilitam a cooperacgdo entre os Estados, destacam-se aquelas que
ligam a cooperacéo a existéncia de regimes internacionais, que podem ser divididas em trés
grupos principais.

A primeira percebe 0s regimes como uma caracteristica inerente ao sistema
internacional, sendo gerados sempre que hd um comportamento repetido pelos atores
durante um determinado espago de tempo. Oran Young, Raymond Hopkins e Donald
Puchala séo expoentes dessa visdo, que identifica os regimes como uma caracteristica
inerente do sistema (pervasive characteristic) e como resultado de um processo de
aprendizagem dos Estados, que percebem, ao cooperarem, que desse comportamento
podem advir ganhos.

Oran Young argumenta que um comportamento padronizado inevitavelmente gera
expectativas convergentes. 1sso leva a um comportamento convencionado em que
ha algumas expectativas de repreensdo de desvios progressivos de praticas. O
comportamento convencionado leva a normas reconhecidas. Se o observador
encontra um padréo de atividades inter-relacionadas e as conexdes nos padrdes sdo
compreendidas, entdo devem existir normas e procedimentos. (KRASNER, 1986,
p. 8-9)

A formacdo de um regime, de acordo com Young, ocorre naturalmente,
podendo as regras, normas e principios dos regimes serem implicitos. “As instituicdes
sociais e suas convencfes comportamentais constituintes representam uma resposta para

problemas de coordenacéo ou situacdes em que a busca por interesses definidos em termos
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individuais caracteristicamente leva a resultados socialmente indesejaveis” (YOUNG,
1986, p. 97).

Uma segunda forma de percepcdo dos regimes é proposta por Susan
Strange, que entende que o conceito de regimes obscurece as relagcdes de poder e, até
mesmo, as caracteristicas basicas das relacdes econdmicas entre 0s paises. Para Kenneth
Waltz, outro autor que defende essa linha de pensamento, as acGes dos Estados sdo
constrangidas pelas acdes dos demais Estados com poder suficiente para tanto. E a
distribuicdo de capacidades no sistema internacional que determina a margem de manobra
dos Estados e que comportamento cada ator podera adotar no sistema internacional. “A
liberdade de escolha de cada Estado € limitada pelas a¢des de todos os outros” (WALTZ,
K. apud. VIOTTI; KAUPPI, 1999, p. 73). Ambos os autores ddo pouca importancia aos
regimes, analisando-os como um conceito desviante (misleading concept), que mascara a
importancia das relacGes de poder entre os Estados e as consequiéncias da anarquia do
sistema internacional para 0 comportamento dos paises. Nesse sentido, os regimes nao tém
autonomia em relacdo aos Estados, uma vez que sdo considerados instrumentos de poder
utilizados por aqueles que possuem mais recursos para aumentar sua influéncia sobre os
demais.

Nesta dissertacdo, porém, sera utilizada uma terceira imagem teorica sobre
0S regimes: a imagem que os identifica como componentes estruturais (modified
structural) do sistema internacional. Robert Keohane, Robert Jervis e Arthur Stein séo
alguns dos autores mais importantes dessa concepcdo. Apesar de partirem do realismo
estrutural e da caracterizacdo do sistema internacional como um ambiente anarquico em
que Estados com diferentes niveis de capacidades interagem, procurando maximizar sua
guantidade de poder com o intuito de diminuir seus constrangimentos e aumentar sua
margem de manobra em relacdo aos demais Estados, esses autores destacam que, sob
certas circunstancias restritivas que envolvem falhas nas acGes individuais, 0s regimes
podem ter um impacto e, até certo ponto, moldar o comportamento dos atores e influir na
propria estrutura do sistema internacional.

Os regimes internacionais, nesse sentido, podem ser vistos como um
facilitador das relacbes de cooperacdo entre os Estados, pois fazem com que os incentivos
que tém para abandonarem a cooperacdo em um sistema internacional anarquico sejam
minimizados, agindo como um dispositivo especial que facilita a acdo coletiva dos
Estados, o que é explicitado por Mancur Olson com mais profundidade em sua obra “A

Logica da Agédo Coletiva”.
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A questdo das falhas nas acdes individuais é descrita por Olson, que
demonstra em que condicBes a organizacdo e a atuacdo de um grupo, ou, neste caso, a
formacéo e atuacdo de um regime podem contribuir para que melhores resultados possam

ser obtidos pelos atores individuais para justificar sua imposi¢ao sobre 0s demais.

N&o é fato que so porque todos os individuos de um determinado grupo ganhariam
se atingissem seu objetivo grupal eles agirdo para atingir esse objetivo, mesmo que
todos eles sejam pessoas racionais e centradas nos seus proprios interesses. Na
verdade, a menos que o nimero de individuos do grupo seja realmente pequeno, ou
a menos que haja alguma coercédo ou algum outro dispositivo especial que faca os
individuos agirem em interesse préprio, os individuos racionais e centrados nos
préprios interesses nNdo agirdo para promover seus interesses comuns ou grupais.
Em outras palavras, mesmo que todos os individuos de um grupo grande sejam
racionais e centrados nos proprios interesses, e que saiam ganhando se, como
grupo, agirem para atingir seus objetivos comuns, ainda assim eles ndo agiréo
voluntariamente para promover esses interesses comuns ou grupais. (OLSON,
1999, p. 14)"

Assim, em um primeiro momento, 0s regimes séo criados como resultado
da cooperagéo entre os Estados e, em um segundo momento, facilitam a cooperacdo entre

0S mesmos:

Auxiliam no cumprimento dos acordos de forma descentralizada, melhoram as
informacdes de cada lado sobre o comportamento do outro e diminuem o custo das
transaces. Os regimes, assim, reduzem a incerteza dos Estados e mitigam seu
medo de que os outros irdo desertar, induzindo a cooperacdo. (MILNER, 1997, p.
25)

Trabalha-se, dessa forma, com a associacdo das visdes do regime como
caracteristica inerente (Oran Young) e como um componente estrutural (Stephen Krasner)
do sistema internacional.

Para Robert Keohane, a funcdo mais importante desses arranjos é:

Estabelecer expectativas mutuas estaveis sobre os padrdes de comportamento dos
outros e desenvolver relagfes de trabalho que irdo possibilitar a adaptacdo das
préaticas das partes as novas situagfes. As regras dos regimes internacionais sdo
freqientemente alteradas, torcidas ou quebradas e ndo sdo auto-executaveis.
(KEOHANE, 1982, p. 331)

Os Estados devem, portanto, buscar a criacdo de mecanismos e instituicoes

7 As teses de Olson serdo exploradas em mais detalhe na discussdo sobre o papel e a agdo dos grupos de
pressdo no processo decisorio na politica externa dos Estados Unidos.



46

dentro dos regimes que possibilitem o cumprimento das normas por eles previstas,
aumentando, ainda mais, a previsibilidade sobre o comportamento dos demais atores das
relagdes internacionais.

Além disso, deve-se ter em mente que mudangas nos procedimentos e
regras sdo mudancas dentro dos regimes. Por outro lado, mudangas nos principios e
normas sao mudancas de regimes, podendo haver sua substituicdo por outro regime ou 0
abandono de um regime para aquela area das Relacdes Internacionais. Quando um Estado
infringe regras de um determinado regime, os demais Estados tendem a utilizar os
principios e normas previstos para impor sangdes para que as caracteristicas essenciais do
regime sejam mantidas, de modo que, os interesses dos Estados, quando da criagdo do
regime, continuem sendo garantidos, como fizeram os paises que utilizaram o Orgédo de
Solugdo de Controvérsias da OMC para fazer com que os Estados Unidos atendessem as

regras previstas no regime em relagéo as salvaguardas.

3.2 AFORMACAO DOS REGIMES

A partir da verificagdo da importancia dos regimes internacionais, parece
importante expor, ainda que de modo sucinto, as razdes que levam os atores a constituirem
referidos conjuntos normativos. Sdo trés as principais variaveis causais que explicam a
formacdo dos regimes internacionais em um ambiente anarquico. A primeira destaca 0s
interesses egoistas dos Estados como fonte dos regimes, afirmando que os Estados séo
entes racionais que aderem a um regime quando os beneficios de tal atitude superam os
possiveis custos que possam dai advir, ou seja, quando “ficar de fora” pode significar
perdas maiores do que as decorrentes da adeséo.

“H& momentos em que o célculo baseado no interesse préprio leva os atores
a abandonar a tomada de deciséo individual em favor de uma tomada de decisao conjunta”
(STEIN, 1986, p. 132). Oran Young, outro autor que identifica nos regimes o resultado de
um comportamento racional dos Estados, destaca que emergem de trés formas distintas:
espontanea, quando sdo fruto das expectativas convergentes de varios atores individuais;
negociada, quando sdo formalizados através de acordos entre os Estados; e imposta,
quando determinados atores sdo forcados a aderir a um regime por pressdes externas. As
duas primeiras formas sdo baseadas em célculos egoisticos.

A segunda varidvel causal apontada pela teoria das relagdes internacionais

na formacgdo dos regimes € o poder politico. De acordo com essa visdo, o Estado mais
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poderoso do sistema internacional tem grande importancia, pois é o responsavel pela
criacdo e sustentacdo dos regimes. O poder politico pode ser usado tanto no sentido de
assegurar resultados 6timos para o sistema como um todo, ou para garantir o atendimento
dos interesses de atores especificos, que podem incluir o aumento de seus recursos de
poder ou a promocdo de outros objetivos, como o fortalecimento de sua economia, por
exemplo. O Estado hegeménico, nesse sentido, trabalha em prol do regime nédo por ter
interesse no bem estar de todos os atores do sistema internacional, mas porque percebe
nele uma forma de disseminar seus proprios valores e promover seus interesses a longo
prazo. Como essa varidvel parece ser a mais adequada para que seja compreendida a
formacdo do Regime Internacional de Comércio ap6s a Segunda Guerra Mundial, a
discussao do presente capitulo estara nela centrada.

Duas visOes diferenciadas ganham destaque ao tratarem da atuacdo de um
Estado hegemonico na formacéo dos regimes e em relacdo a sua influéncia para a maior ou
menor cooperacgdo entre os Estados. A teoria da estabilidade hegemonica argumenta que a
vitalidade de um regime internacional depende da atuacdo do ator hegemdnico e que,
portanto, o declinio do Estado hegeménico implicara no enfraguecimento dos regimes por
ele defendidos.

Ja autores como Arthur Stein (STEIN, 1986), por exemplo, comparam o
sistema internacional a um oligopolio e, nessas circunstancias, se o Estado principal entrar
em declinio, trazendo prejuizos aos demais atores do sistema, estes irdo perceber o
fendmeno e passardo a atuar no sentido da manutencdo do regime ou do proprio sistema
internacional. Em grande medida, esse fendmeno ocorreu com a Gré-Bretanha antes da
Primeira Guerra Mundial e também vem ocorrendo com os Estados Unidos: um colapso da
economia norte-americana provavelmente traria enormes prejuizos para outras economias
importantes do mundo, que passariam a ser as responsaveis pela manutencdo do regime
comercial vigente.

De acordo com Stein, o declinio do Estado hegemonico pode levar a
regimes mais fortes. Para ilustrar a questdo, pode-se comparar as caracteristicas do sistema
internacional na visdo do autor as caracteristicas dos grupos intermediarios de Mancur
Olson. “No grupo intermediario ou no grupo de dimensdes oligopolisticas, onde dois ou
mais membros devem agir simultaneamente para que um beneficio coletivo possa ser
obtido, deve haver ao menos coordena¢do ou organizacdo tacita” (OLSON, 1999, p. 58-
59), que no sistema internacional é provida pelos regimes. Além disso, entende-se que, na

base dos regimes, estd um nimero pequeno de paises.
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A terceira variavel causal que pode explicar a formacdo de um regime € a
existéncia de normas e principios que, além de serem caracteristicas definidoras de um
regime, podem contribuir para a formacdo de outros regimes. Nesse sentido, podemos
identificar a possibilidade da existéncia de uma hierarquia entre os regimes. Principios
difusos, como a soberania no caso do sistema internacional, por exemplo, sdo decisivos
para 0s autores que trabalham com essa caracterizacdo. Se o principio constitutivo da
soberania, que é pedra fundamental do sistema internacional, fosse alterado,
provavelmente todos os demais regimes internacionais iriam sofrer severas modificagoes.

Outros fatores de menor importancia na formacéo dos regimes sdo 0 uso, 0S
costumes e o conhecimento. O uso e 0s costumes sdo variaveis causais destacadas por
autores como Hopkins e Puchala, tendo em vista que um comportamento padronizado, na
opinido dos autores, tende a criar expectativas convergentes entre os atores das Relagdes
Internacionais.

Por fim, o conhecimento é também fator relevante na formacao dos regimes
internacionais, mesmo que ndo tenha importancia fundamental (KRASNER, 1986, p. 20).
Conhecimentos novos podem provocar alteragcdes nos principios e nas normas dos regimes,

proporcionando o que Hopkins e Puchala chamam de mudanca evolucionaria.

3.3 “LAGS AND FEEDBACKS”

Apo6s serem criados, 0s regimes tendem a adquirir autonomia sobre o
comportamento dos Estados, como é o caso do regime internacional de comércio.
Conforme Krasner, a autonomia dos regimes € derivada de intervalos (lags) e de retornos

(feedback) que proporcionam aos Estados:

Intervalos se referem a situacdo em que a relacdo entre as varidveis causais basicas
e 0s regimes se torna atenuada. Os regimes passam a ter um impacto independente
nos resultados e comportamentos relacionados. A formulagdo mais comum se
refere a uma situacdo em que o poder e 0s interesses mudam, mas 0s regimes nao.
O retorno se refere a processos pelos quais regimes estabelecidos alteram o poder e
0s interesses [dos Estados que os constituiram com um objetivo previamente
estabelecido]. (KRASNER, 1986, p. 359)

Os intervalos sdo sinais de que os regimes ganham independéncia das
razdes pelas quais foram criados. Com o desenvolvimento dos regimes, as variaveis

causais responsaveis por sua criacdo modificam-se, mas o regime ndo perde suas
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caracteristicas principais; apesar de haver alteracfes nas regras e procedimentos de tomada
de decisdo, os principios permanecem inalterados. Essas mudancas podem partir dos
costumes e usos, que vdo sendo constituidos na medida em que os Estados, que integram
determinado regime, interagem e adotam as praticas associadas ao regime e, assim,
afastam a incerteza acerca das consequéncias dos regimes e de falhas cognitivas sobre
mudancas na estrutura de poder entre os Estados e nos regimes, como destaca Stephen
Krasner (KRASNER, 1986, p. 360).

Para exemplificar a importancia dos intervalos, pode-se relaciona-los com o
Regime Internacional de Comeércio. Como considera-se que a varidvel causal mais
importante para a formacao do regime vigente foi a atuacdo dos Estados Unidos apos a
Segunda Guerra Mundial, observa-se uma clara identificacdo de um intervalo quando,
diante de um comportamento contrario ao regime da poténcia hegemobnica que o
estabeleceu, os demais paises que o compdem trabalham no sentido de manter sua eficacia.

Os retornos ocorrem quando 0s principios, normas, regras e procedimentos
de tomada de decisdo dos regimes estabelecidos influenciam o comportamento dos
Estados, de forma a alterar suas preferéncias e a propria configuracdo de poder que
propiciou sua criagéo.

O regime de comércio vigente, por exemplo, tem sido um dos fatores que
vem possibilitando uma maior aproximacao entre o poder econdmico relativo dos Estados
Unidos e de outros paises relevantes do sistema internacional. Considera-se que hé quatro

mecanismos de retorno:

Primeiro, os regimes podem alterar os calculos dos atores de como maximizar seus
interesses. Segundo, os regimes podem alterar os préoprios interesses. Terceiro,
podem tornar-se uma fonte de poder para a qual os atores podem apelar. Quarto, 0s
regimes podem alterar as capacidades de poder de diferentes atores, inclusive dos
Estados. (KRASNER, 1986, p. 361)

No exemplo da utilizacdo do Regime Internacional de Comércio pelos
paises que demandaram os Estados Unidos na OMC, observa-se o aparecimento do
terceiro mecanismo, ou seja, o regime se tornou uma fonte de poder para a qual os Estados
recorreram para que seus interesses fossem atendidos.

Ao se integrarem em um regime, 0os Estados tendem a alterar seu
comportamento, pois ndo precisam mais confiar somente em suas proprias capacidades
para obter os resultados que esperam no sistema internacional. Em um primeiro momento,

a criacdo e a manutencdo de um regime podem trazer custos aos atores, mas, se 0s ganhos
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superarem os referidos custos, o regime tendera a ser mantido e, em um segundo momento,
pode provocar a alteracdo dos calculos estabelecidos pelos atores.
Um segundo mecanismo de retorno se refere a conexao entre os regimes e

os Estados. Lipson se refere a essa relagdo do seguinte modo:

E mutuamente condicionante. Um regime vigente forma um contexto significativo
para a moldura das politicas nacionais. Arranjos e instituicdes multilaterais podem
constranger o processo politico, fornecer novas oportunidades e fontes de suporte
para alguns politicos, e em Gltima insténcia influenciar a escolha das politicas
nacionais. (LIPSON, 1986, p. 262)

Além disso, como facilitam o fluxo de informacgdes entre os atores do
sistema internacional, os regimes tornam mais custoso um comportamento nao cooperativo
de um Estado, pois os demais poderdo prever a desercdo com antecedéncia e, assim,
precaver-se contra um comportamento prejudicial ao andamento do sistema. Assim, como
a informagéo circula mais livremente entre os atores, o regime tende a se manter.

Os regimes podem também alterar os interesses que levaram a sua criacao.
Com efeito, a conjuntura e o préprio sistema internacional sdo realidades essencialmente
dindmicas, que podem se alterar de maneira significativa diante de acontecimentos e do
surgimento de novos elementos. Krasner relaciona esse fato as condigdes de operacdo de

um regime internacional:

As percepcOes dos atores sobre seus interesses estdo se alterando constantemente,
em parte como resultado da informacdo disseminada pelas estruturas existentes no
regime. Isto leva a um novo comportamento pelos Estados, que podem alterar os
regimes internacionais. Novos regimes reinem e disseminam informagGes
diferentes e normalmente mais complexas, enfatizando as relagcbes de causa e
efeito que ndo haviam sido previamente compreendidas. Isto leva a novas
percepcdes de interesses, que promovem uma mudanga no comportamento, que
pode envolver mudangas dentro ou entre regimes. (KRASNER, 1986, p. 363)

Outro mecanismo de retorno dos regimes ocorre quando um ator mais fraco
utiliza as estruturas do regime para fazer prevalecer seus interesses sobre os demais. Essa
situacdo costuma ocorrer quando o regime esta bem consolidado, pois logo apos ter sido
criado, o regime costuma coincidir com os interesses dos Estados mais poderosos, que tém
prevaléncia na negociagdo dos tratados constituintes. O painel e a consequente deciséo da
Organizacdo Mundial de Comércio sobre as salvaguardas norte-americanas ao aco, objeto
de anélise deste estudo, € um exemplo da utilizagdo do regime internacional de comércio

por paises de menor poder relativo para fazer prevalecer seus interesses frente aos Estados
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Unidos, a maior poténcia do sistema. Os regimes, dessa forma, podem alterar a distribuicéo
de capacidades entre os diferentes atores do sistema internacional.

Por fim, como j& referido anteriormente, os Estados podem sofrer alteracoes
nas suas capacidades devido a sua insercdo em um regime. Na medida em que 0s regimes
impdem determinados tipos de comportamentos aos Estados, esses constrangimentos
podem fazer com que um Estado acabe perdendo poder em relacdo aos demais atores do

sistema internacional.

3.4 O REGIME INTERNACIONAL DO COMERCIO

A partir da dolorosa experiéncia da grande depressao da década de 1930, os
Estados perceberam que suas decisdes de politica interna e eventuais crises que pudessem
sofrer acarretariam prejuizos a outros paises do sistema internacional, sendo que a busca de
solugdes conjuntas para conter possiveis desequilibrios econémicos e financeiros deveria
dar-se conjuntamente, devido a cada vez maior interdependéncia entre os atores do sistema
internacional. A crise da década de 1929 mostrou que hem mesmo uma economia pujante e
auto-suficiente, como a norte-americana, estava isenta de sofrer os efeitos do mal
funcionamento dos mecanismos que orientam o funcionamento dos fluxos monetarios,
comerciais e financeiros internacionais.

Assim, a reconstrugcdo econdmica depois da Segunda Guerra Mundial foi
marcada pela acdo dos Estados, que passaram a buscar meios de, cooperativamente,
encaminhar solucdes para seus problemas que, de muitas maneiras, influenciavam a
estabilidade e o crescimento da economia internacional como um todo.

Com o objetivo de evitar que novos problemas cambiais e descontroles de
fluxos financeiros pudessem causar outras crises de dimensdes grandiosas e buscando uma
maior democratizacdo das relacbes de comércio do sistema internacional, os Estados
abdicaram de parte de sua soberania econémica (ROSECRANCE, 1986, p. 142),
transferindo a capacidade regulatéria de alguns temas econdmicos para as novas
instituicdes que passaram a regulamentar o sistema internacional. Dessa maneira, foram
desenvolvidos regimes internacionais com o intuito de padronizar a atuacdo dos atores do
sistema internacional, de forma a diminuir as incertezas existentes nas suas relacdes,
principalmente econdmico-comerciais.

Sob a lideranca dos Estados Unidos, pais que emergiu como grande
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poténcia’® do sistema internacional a partir de 1945, foi proposta, ao lado de outras
iniciativas importantes no campo da economia internacional, a criacdo de uma instituicao
internacional, que teria a prerrogativa de regulamentar as relacbes comerciais entre 0S
paises, sendo denominada de Organizacdo Internacional de Comércio — OIC.

Apds as discussoes iniciais, 0 Congresso Norte-Americano ndo aprovou a
Carta de Havana, que delimitava os objetivos e fungdes da OIC, o que comprometeu o
projeto, pois a criagdo de uma instituicdo sem a participacdo da maior poténcia econémica
e comercial do sistema internacional ndo faria sentido. Porém, na expectativa de que a
Organizagdo Internacional do Comércio (OIC) fosse efetivada, em 1947, na cidade de
Genebra, 23 paises assinaram o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT). Na
verdade, esse acordo estava contido na parte introdutoria da carta da OIC, que seria objeto
de uma conferéncia econdmica mundial a ser realizada no ano seguinte, em Havana.

Cabe aqui enfatizar a importante participacdo dos Estados Unidos na
formacgédo do Acordo, pois a liberalizacdo comercial era parte do conjunto de interesses
estratégicos dos norte-americanos, que agora se dispunham a liderar as principais
iniciativas de construcdo de uma ordem internacional. O livre comércio passava a integrar
0s principios centrais dessa ordem em construcdo, nao apenas porque poderia facilitar a
comercializacdo de seus produtos nos mercados consumidores europeus e garantiria o
acesso a fontes de matérias primas fundamentais para sua inddstria, mas também porque,
em larga medida, os estrategistas estadunidenses passavam a entender que a sua seguranca
interna estava visceralmente ligada a ordem internacional. Além disso, vale notar que as
demais grandes poténcias (obviamente com exce¢do da URSS) tambeém tinham essa
percepcao acerca de um mundo baseado na ordem liberal, tendo os Estados Unidos um
papel central na formag&o do regime.*

A n&o aprovacdo da Carta da OIC pelo Congresso norte-americano se deveu
a muitos motivos, como as significativas diferencas nas condi¢Ges de comércio existentes
entre os setores da economia norte-americana. Como a Carta da OIC era um tratado de
cunho geral, ndo havia como permitir tratamentos diferenciados em relagdo a paises e

produtos. Mesmo outros paises também ndo se sentiam satisfeitos com a idéia de um

'8 Tal posicéo foi facilitada pelo esfacelamento dos paises da Europa e do Japdo, Estados que tinham
condigdes, antes do inicio da Segunda Guerra Mundial, de contrapor o poderio norte-americano. (GRIECO,
1994, p. 39)

19 E interessante destacar a Carta do Atlantico, assinada por Roosevelt e Churchill, em agosto de 1941 e que,
um més depois, j& havia recebido a adesdo de outras 15 nag¢les que lutavam contra as poténcias do Eixo.
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conjunto de regras gerais para o comercio e, tal como os negociadores dos EUA,
levantavam a hipotese de inserir tantas ressalvas ao texto que, ao final, acabariam por
desfigura-lo quase por completo.

O Congresso Norte-Americano e, por consequéncia, também o Executivo,
simplesmente decidiram abandonar o projeto da OIC, o que, na pratica, significou optar
pela simples manutencdo do GATT, que permitia negociacbes em separado para cada
produto e que atendia aos interesses dos EUA na formacdo do regime. %

Pelo seu poder relativo incomparavel a época das negociacles, tanto
econbmica quanto militarmente, os Estados Unidos puderam estabelecer, sem muitas
dificuldades, os parametros do sistema internacional e, consequentemente, do regime
internacional de comércio que seria formado a partir da Segunda Guerra Mundial.**

Utilizando-se o conceito de bens coletivos de Olson (OLSON, 1999), é
possivel afirmar que os Estados Unidos tinham interesse em prover, aos demais Estados do
sistema internacional, uma estrutura de negociacao que garantisse ordem ao sistema, o que
permitiria o reforco de sua capacidade de estabelecer padrdes e normas, diminuindo 0s
custos de sua atuacéo internacional.

Nesse sentido, aparentemente, a constituicdo do regime do GATT estd em
consonancia com o pensamento de Oran Young, que afirma que “ndo deve ser surpresa,
portanto, que regimes internacionais exibindo uma aparéncia superficial de ordens
negociadas sdo algumas vezes mais bem entendidos como ordens impostas de fato”
(YOUNG, 1986, p. 104). Nesse mesmo sentido, Keohane afirma que:

As relagdes de poder e dependéncia na politica mundial irdo ser determinantes
importantes das caracteristicas dos regimes internacionais. As escolhas dos atores
serdo constrangidas de uma forma que as preferéncias dos atores mais poderosos
terdo maior peso”. (KEOHANE, 1982, p. 330)

Entre outros itens, a Carta do Atlantico estabelece a liberdade no comércio e a cooperagdo econdémica como
elementos centrais daquela alianca.

2 A fracassada iniciativa de estabelecer a OIC, mesmo depois de aprovada a Carta de Havana de 1948, foi
analisada por W. Diebold em ensaio publicado em 1952 pela Universidade de Princeton. Trata-se de um dos
poucos trabalhos que analisam esse importante acontecimento para os estudiosos de relacGes internacionais,
uma vez que nos manuais de economia o fato é, em geral, tratado como um acontecimento sem relevancia,
embora 0 GATT, criado como entidade transitoria, tenha permanecido como principal instituicdo do
comeércio internacional por quatro décadas (DIEBOLD, W. The End of ITO. Essays in International Finance
n° 16. Princeton University, 1952.)

2! paul Kennedy, em seu The Rise and Fall of the Great Powers, mostra que, em 1950, o PNB dos Estados
Unidos era maior do que o das demais seis grandes poténcias somadas, incluindo-se a Unido Soviética
(Fontana Press, London, 1989, p. 475).

2 Em seu artigo “The Demand for International Regimes” (KEOHANE, 1982), o autor procura explicar
porque atores que tém ganhos relativos inferiores aos dos Estados mais poderosos aderem aos regimes,
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Apesar disso, temos gque “enquanto um regime inteiramente aberto para 0s
bens e finangas pode inicialmente servir aos interesses do Estado hegemonico, a longo
prazo tende a diminuir a posi¢do do hegemonico” (KRASNER, 1986, p. 366), como ja foi
visto quando da exposicdo do conceito de retorno. E possivel, portanto, compreender esse
processo de perda de poder relativo dos Estados Unidos nas relagbes econémico-
comerciais entre os Estados desde a Segunda Grande Guerra. Mesmo diante desse fato, o
regime internacional de comércio vem obtendo bons resultados e possibilitando um
crescimento elevado das taxas de comércio internacional.

De acordo com Seitenfus, “durante o periodo de 1950-1990, a producdo
mundial foi multiplicada por quatro, e o comércio mundial, por dezesseis” (SEITENFUS,
2000, p. 165). Portanto, o crescimento do comércio internacional foi quatro vezes maior
que o crescimento da producdo de bens, mesmo diante da diminui¢do do poder de

influéncia dos Estados Unidos em relagcdo ao comércio internacional.

3.4.1 O General Agreement on Tariffs and Trade — GATT

O GATT ¢é parte do tripé institucional que passou a regular a economia e 0
comércio internacionais ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial, ao lado do Fundo
Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BIRD). E um acordo executivo,
semelhante a uma declaragdo de principios, e foi, por quatro décadas, desde o seu
estabelecimento em 1947, a principal instituicdo do regime internacional de comércio.

O acordo ndo previa a formacdo de uma organizacdo internacional para
regular o comércio, mas estabelecia principios, normas e padrdes de conduta aos Estados,
que incluiam uma nova metodologia para as negociacdes comerciais entre os principais
atores do sistema internacional, que deveriam atuar de forma multilateral em busca de uma
maior liberalizacdo comercial.

O GATT possuia trés funcgdes distintas: a primeira era o estabelecimento de
regras sobre as relagbes comerciais entre os Estados; ou seja, uma funcdo de cunho
juridico, pois englobava a elaboracgéo, pratica e o controle de regras de direito material.

Nesse sentido, 0 GATT colocava a disposi¢do dos Estados-partes a assinatura de acordos

mesmo sob o risco de sofrerem maiores constrangimentos. Conclui que a demanda dos Estados por
informagdes para que otimizem sua tomada de decisdes e que a cada vez maior complexidade das RelagGes
Internacionais sdo alguns dos fatores que contribuem para a criacdo de regimes internacionais.
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que regulamentavam o livre comércio, como por exemplo, o Cdédigo sobre Subvencdes e
Direitos Compensatorios, o Codigo de Valoracdo Aduaneira, o Acordo sobre Compras do
Setor Publico, o Acordo sobre o Comércio de Avibes Civis, 0 Cédigo Anti-dumping e o
Acordo Multifibras®.

A segunda funcdo do GATT era servir de “forum de negociacdo comercial
onde, através de instrumentos préprios a diplomacia parlamentar, de natureza comercial,
procura-se aproximar posicOes entre os Estados-Partes. Esta face € de natureza
essencialmente politica”. (SEITENFUS, 2000, p. 160). Ainda sobre esta fungdo, trés
principios fundamentais compunham a parte mais importante do novo acordo que passou a
regular o comercio internacional: 1) o Unico instrumento de protecdo permitido para as
atividades de trocas de produtos era a utilizacdo de tarifas aduaneiras, sendo o objetivo
principal do GATT a sua reducdo; 2) o principio da Nacdo Mais Favorecida — NMF, que
estabelecia que a concesséo feita a um dos Estados membros se estendia automaticamente
aos demais Estados membros; 3) o principio do tratamento nacional, determinando que as
mercadorias, uma vez interiorizadas com o pagamento de uma tarifa negociada, nao
poderiam sofrer discriminacdo em face da mercadoria nacional, isto é, ndo poderia haver,
por exemplo, a cobranca de um imposto especial para a venda de produtos importados se
eles ja estiverem postos no mercado nacional.

Segundo Grieco, essa era uma das principais funcdes do GATT:

[A importéncia da instituicdo] derivou, talvez, do fato de ser instrumento flexivel,
levando em conta correntes de poder econdmico e politico, com resultados
positivos na orientacdo, moderagdo e poder de disciplina das relagcdes multilaterais
do comércio. Com sede em Genebra, 0 GATT promove reunido anual das partes
contratantes (novembro) para arbitrar solugdes de controvérsias, formular
recomendacdes sobre suspensdo de obrigacdes e /ou concessdes no contexto do
Acordo Geral. O Conselho de Representantes trata da supervisédo dos trabalhos, da
preparacdo de assembléias, sessdes etc., ou seja, é o0 6rgdo deliberativo do GATT.
Uma série de Comités encarrega-se de assuntos especificos como concessdes
tarifarias, salvaguardas, restricbes quantitativas e outras. Dentre esses comités,
merece destaque o “Grupo Consultivo dos 18”, que acompanha em carater
permanente os desenvolvimentos do cenario comercial mundial, atentando aos
desequilibrios e crises. Com 400 funcionarios, a Secretaria do GATT é chefiada
por um Diretor-Geral com fun¢des administrativas, mas podendo também
participar de matérias substantivas da organizacdo. (GRIECO, 1994, p. 40)

A terceira funcdo importante do GATT era a prestagdo de servico

23 De acordo com o Tratado do GATT, os Estados contratantes nio eram obrigados a assinar todos
os acordos que fossem negociados sob sua égide. Podiam, portanto, escolher livremente de quais
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jurisdicional, desempenhada por meio da solucao de controvérsias entre 0s paises membros
que entrassem em litigio devido a uma acusac¢do de descumprimento das normas do regime
comercial. Essa fungdo, porém, teve muito pouca eficacia, uma vez que o sistema
empregado pelo GATT era impreciso e ndo estabelecia claramente mecanismos de
aplicacdo de san¢0es, trazendo inseguranca juridica aos Estados signatarios.

Uma das determinacGes do GATT que trazia ineficacia para a concretizacdo
da funcao jurisdicional era a exigéncia de consenso positivo para a instalacdo de um painel
entre as partes conflitantes e para a aprovacao do relatorio final do referido litigio; ou seja,
tanto o inicio da disputa quanto o relatério final deveriam ser aprovados por todos 0s
Estados membros do Acordo, inclusive pelo pais demandado, 0 que causava grandes
dificuldades a sua atuacdo, pois havia sempre a possibilidade da parte vencida bloquear a

adocdo da decisé@o do painel ou mesmo a sua instauragédo. Como afirma Thorstensen:

Casos de conflitos eram levados a painéis criados pelo proprio GATT, que podiam
autorizar medidas de retaliagdo. Mas, um dos principais problemas do antigo
GATT era que as partes que perdiam o painel podiam bloguear a sua ado¢do, uma
vez que a pratica era adotar decisdes por consenso. (THORSTENSEN, 2001, p. 31)

Prazeres, citando John Jackson, destaca as principais falhas do sistema de

solucdo de controvérsias do Acordo Geral:

(@) linguagem vaga, com pouca definicdo de objetivos e procedimento; (b)
indefinicdo do poder das partes contratantes em supervisionar 0 processo — 0 que
deu margem a préatica do consenso pelo Conselho; (c) “blocking defect”
primeiramente na adocdo do painel, em que o acusado poderia criar-lhe obstaculos,
ja que o consenso era exigido; (d) segundo e mais sério “blocking defect”, em que
a parte perdedora do painel poderia evitar a adogdo do relatério que a condenou, ja
que fazia parte do Conselho no qual se exigia a unanimidade dos votos; (e)
existéncia de varios procedimentos, de acordo com a matéria em discussao, o que
levava a fragmentacdo do processo e discussdo quanto ao procedimento a ser
utilizado; (f) pressdo de governos sobre painelistas. (PRAZERES, 2000, p. 46)

Outro fator que trazia grande inseguranca juridica ao regime do GATT era a
chamada Clausula do Avo, que so foi eliminada com a criagdo da Organiza¢do Mundial de
Comércio. Referida clausula permitia que os paises membros optassem por nao interiorizar
uma regra negociada no &mbito do acordo se esta contrariasse uma norma nacional.

O GATT ¢é um acordo composto de quatro partes. A primeira parte, ou parte

acordos iriam participar, comportamento que ficou conhecido como “GATT a la Carte”.
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I, contém alguns principios fundamentais, como a busca pela liberalizacdo do comércio
internacional por meio, principalmente, da eliminagdo das tarifas impostas a movimentacao
de produtos por grande parte dos paises componentes do sistema internacional e a
conducdo do comércio sem discriminacdo. A Parte Il contém as normas sobre politica
comercial, sendo as principais a previsao do tratamento nacional (artigo 4°), a previséo da
imposicdo de medidas antidumping (artigo 6°), de medidas de restricdes quantitativas
(artigo 11), de subsidios (artigo 16) e de salvaguardas (artigo 19). A parte 1ll do GATT
trata dos assuntos administrativos e da aplicacdo do Acordo, sendo um de seus pontos
principais a previsdo de regras para a realizacdo de rodadas de discussdes comerciais,
oportunizando aos paises membros condi¢cdes para que discutam, em conjunto, as possiveis
reducdes tarifarias que estejam dispostos a estabelecer. Por fim, a quarta parte do Acordo
foi adicionada em 1965, por pressdo dos paises em desenvolvimento, prevendo a
oficializacdo da Clausula da Nacdo Mais Favorecida (NMF), prevista na parte I, mas que
ndo vinha sendo cumprida pelos paises mais desenvolvidos do sistema internacional. Essa
parte € chamada de Comércio e Desenvolvimento e sua construcdo é fruto da maior
atencdo dada aos interesses dos paises do terceiro mundo a partir de meados da década de
60.

Em relacdo a sua estrutura administrativa, 0 GATT, a partir de 1965, passou
a contar com um Diretor Geral, que respondia pelo controle da instituicdo, comandando
toda a estrutura. Havia também a previsdo de um oérgdo restrito, o Conselho de
Representantes, que preparava as reunides plenas do GATT, realizadas anualmente, e as
rodadas de negociacdo. O ultimo d6rgdo na estrutura do GATT era 0 grupo técnico, que se
reunia regularmente com membros da UNCTAD - Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento, com o intuito de auxiliar os paises em desenvolvimento por

meio do aumento de suas exportagdes.

3.4.1.1 Asrodadas de negociagdo do GATT

A primeira rodada do GATT foi realizada em Genebra, ja em 1947, sendo
esta a rodada que fundou da instituicdo. O foco dos debates foi a reducdo de tarifas e as
vinte e trés partes contratantes negociaram reducdes tarifarias que abrangeram metade de
todas as mercadorias que circulavam pelo globo, totalizando o valor de US$ 10 bilhes.

As duas rodadas seguintes continuaram tratando apenas de reducdes

tarifarias. A segunda foi realizada em Annecy, Franca, no ano de 1949, tendo apenas treze
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participantes, que negociaram cinco mil concessdes tarifarias. A terceira, realizada em
Torquay, Inglaterra, iniciou-se em 1950 e foi finalizada somente no ano seguinte, sendo
gue nela trinta e oito paises negociaram 8.700 concessdes tarifarias, 25% dos niveis
tarifarios existentes na época. Foi durante essa rodada que o governo dos EUA, por meio
de um comunicado mimeografado do Departamento de Estado, anunciou o abandono do
projeto da Organizacdo Internacional do Comércio (OIC). O comunicado apenas
informava que o Executivo norte-americano ndo mais iria submeter a Carta de Havana ao
Congresso.

As proximas trés rodadas foram a de Genebra, em 1956, a Rodada Dillon de
1960 a 1962 e a Rodada Kennedy, de 1964 a 1967. Ja na quarta rodada, em 1956, 0s paises
do terceiro mundo® pressionaram mais enfaticamente os paises desenvolvidos para que
reduzissem as barreiras tarifarias e ndo-tarifarias impostas sobre produtos primarios por
eles exportados. Porém, em grande parte, devido a dicotomia criada entre os paises
exportadores de manufaturados e os exportadores de matérias primas, as reducdes tarifarias
chegaram a cobrir apenas US$ 2,5 bilhdes.

A quinta rodada reuniu vinte e oito partes contratantes. Essa foi a primeira
rodada em que os Estados Unidos demonstraram sua preocupacao diante do protecionismo
agricola europeu, tema que até hoje preenche a agenda das negociacGes comerciais
internacionais. A rodada levou o nome do Secretario de Estado norte-americano, C.
Douglas Dillon, representante dos Estados Unidos nas negociagdes da rodada. Apesar de
seus esforcos, porém, foram introduzidas somente 4.400 reducdes tarifarias, que abrangiam
cerca de US$ 5 bilhGes em produtos, ficando, ainda, excluidos os produtos agricolas da
negociacao.

A partir da Rodada Kennedy, realizada de 1964 a 1967, os paises deixaram
de estabelecer negociagbes por produtos, que eram muito trabalhosas, e passaram a
negociar reducbes lineares das tarifas industriais, procedimento considerado mais
adequado para uma maior liberalizacdo comercial. Os paises participantes estabeleceram
uma reducdo linear de 35% sobre todas as tarifas de produtos industriais no periodo de
cinco anos, iniciativa que cobriu cerca de 60 mil produtos. Porém, como relata Lipson, a
entrada de novos membros, como o Japdo, e a constituicdo da Comunidade Européia,

passaram a diminuir a coesdo anteriormente existente entre os membros do GATT:

2 A expressdo “terceiro mundo” ainda era utilizada & época para denominar os Estados conhecidos hoje
como “paises em desenvolvimento” — PED.
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A adesdo do Japdo ao GATT, para dar um importante exemplo, encontrou
resisténcia na Europa. Os problemas somente aumentaram quando o Japao
reconstruiu sua capacidade exportadora enquanto continuava a se recusar a abrir
seu mercado crescente. Houve problemas comerciais na Europa também. A
formacdo da Comunidade Econémica Européia, apesar de permitida sob o GATT,
introduziu outro novo ator e dificuldades formidaveis, como tributos variaveis na
agricultura e sua capacidade de desvio comercial. A adesdo de novos membros
dentre os paises menos desenvolvidos também vinha aumentando. Apesar de seu
poder muito limitado, sua adesdo significou que o GATT ndo podia mais servir
como um férum fechado para as maiores poténcias comerciais. Em resumo, o
nimero de atores era crescente, e sua coesdo estava diminuindo. (LIPSON, 1986,
p. 251)

Desde o inicio dos anos 60, os paises em desenvolvimento, ja muito
numerosos devido ao processo de descolonizacdo da Africa, passaram a ter maior peso no
ambito do GATT, pressionando com mais énfase os paises desenvolvidos com o objetivo
de, conjuntamente, verem seus interesses atingidos. Nesse sentido, ganharam importancia
os esforgos visando alterar o foco das discussdes internacionais da seguranga para o
comeércio internacional, com o intuito de alcancar uma maior insercdo internacional de seus
produtos, o que potencializaria suas possibilidades de desenvolvimento.

Em 1964, a ONU convocou a Primeira Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD). Os debates na Conferéncia foram
amplamente dominados pela insatisfacdo dos paises em desenvolvimento, que
argumentavam que novas formas de promocdo do desenvolvimento deveriam ser
exploradas e que os padrdes vigentes no comércio ndo estavam atendendo as suas
necessidades. Como resposta a essas demandas, em 1970, foi criado o Sistema Geral de
Preferéncias (SGP) do GATT, que garantia tratamento preferencial aos produtos
manufaturados procedentes dos paises em desenvolvimento que fossem membros do
Acordo, sem a necessidade de concessdes, abrindo uma excecdo ao principio de
reciprocidade do Acordo Geral. A UNCTAD tornou-se uma *quasi-organiza¢cdo”, com
uma Secretaria permanente e com a realizacdo de conferéncias regulares.”

A rodada seguinte de negociacGes do GATT teve a participacdo de 99
paises e foi chamada de Rodada Toquio, estendendo-se de 1973 a 1979. As negociacgdes
envolviam o volume de comércio de US$ 300 bilhdes, o mais significativo até entdo,

% H4 uma bibliografia relativamente extensa sobre a UNCTAD e sobre as condicBes de comércio,
especialmente em relagdo aos paises em desenvolvimento no inicio da década de 1960. E interessante a
consulta aos trabalhos de Raul Prebisch e da CEPAL, além do Relatério Haberler, produzido pelo proprio
GATT em fins da década de 1950.
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havendo uma reducéo tarifaria média nos produtos manufaturados de 7% para 4,7%. Essa
rodada incluiu, pela primeira vez, a negociacdo de barreiras ndo tarifarias, que até entdo
n&o se cogitava incluir na pauta. Outros importantes ganhos da rodada, principalmente para
0s paises em desenvolvimento, foram a maior liberalizacdo para alguns produtos primarios,
como o café e o cacau, a revisdo do Codigo Anti-Dumping do GATT, a elaboracdo de
novos cédigos para subsidios, barreiras técnicas ao comércio e outros temas e 0
reconhecimento ao tratamento diferenciado aos seus produtos.

Foi a partir da Rodada Toéquio que comecaram a ficar mais claras as
dificuldades do sistema estabelecido pelo GATT para que fosse mantido o processo de
liberalizacdo comercial negociado entre os paises, principalmente em relacdo ao mercado
agricola, fonte de grandes divergéncias entre 0s principais atores do comércio
internacional. Porém, deve-se também levar em conta, obviamente, que as dificuldades no
estabelecimento das negociages se multiplicaram em razdo da conjuntura da economia
mundial da época, que se agitava sob as turbuléncias trazidas pela crise dos sucessivos
choques no mercado do petréleo.

A rodada seguinte de negociag0es, realizada de 1986 a 1994, trouxe muitas
novidades. Foi a primeira a ser lancada em um pais em desenvolvimento, o Uruguali,
mostrando a maior importancia dada aos PED e a seus interesses; mas, muito mais
importante, a pauta de negociacdes foi radicalmente diferente das anteriores. Os temas
relacionados a tarifas passaram a ocupar uma parte menor da agenda e novos temas foram
introduzidos. Pode-se dizer que, nas negociaces, as questdes de fronteira (tarifas, acesso a
mercados, etc.) cederam a primazia para questdes estruturais envolvendo investimentos,
servigos, propriedade intelectual e coordenacao de politicas entre as nagdes. Além disso,
outro elemento novo € que o comércio agricola foi incluido como item importante da
pauta.

As discussbes da rodada inicialmente ficaram polarizadas entre Estados
Unidos e Comunidade Econdmica Européia (CEE), que se dividiam principalmente em
relacdo ao protecionismo agricola, fazendo com que os ganhos dos PED ficassem
limitados, tanto em relacdo as suas matérias primas como aos seus produtos
manufaturados, ja mais competitivos. O relato de Grieco a respeito da Rodada Uruguai é

bastante esclarecedor:

A expansdo do comércio internacional, entre 1950-1990, passou de US$ 60 bilhdes
para quase US$ 4 trilhdes dos quais a quarta parte escapa a regulamentacdo do
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GATT e dos acordos comerciais bilaterais e multilaterais. Durante as sete Rodadas
anteriores, as tarifas foram reduzidas em 75%, embora os beneficios favorecessem
em propor¢do maior aos paises industrializados. Durante as quatro décadas, acima
mencionadas, novos setores econbmicos surgiram e ganharam importancia nos
processos de producdo e no intercambio internacional. A Rodada do Uruguai
propds, de saida, incluir no quadro do GATT os “novos temas” de investimentos,
servigos financeiros e protecdo intelectual: uma vez que, até aquela época, a
organizacdo tratara basicamente do comeércio tradicional de mercadorias. As
reacbes a ampliagdo do mandato inicial, redigido no Acordo Geral, partiram
compreensivelmente dos PED em condic¢fes limitadas de competicdo e com seus
programas de pesquisa e desenvolvimento defasados pela caréncia de recursos. A
questdo do protecionismo agricola da CE faria, igualmente, com que varias
“reunides finais” da Rodada fossem adiadas para anos seguintes, levando as
conversacgdes sete anos para serem concluidas. (GRIECO, 1994, p. 42)

No balanco geral, pode-se dizer que as maiores conquistas da Rodada
Uruguai foram obtidas pelos paises mais poderosos do sistema internacional, como a
inclusdo no GATT do setor de servicos e a liberalizagdo do mercado de alguns produtos
industrializados, ficando acertada a reducdo dos subsidios a agricultura, em um prazo de
seis anos. Regras mais claras foram estabelecidas para a conducao de investigacdes anti-
dumping, que eram muitas vezes utilizadas como forma de protecdo e para a utilizacao de
salvaguardas, como se pode observar claramente nas praticas comerciais dos EUA.

A ata final da Rodada Uruguai foi assinada em Marraqueche (Marrocos) por
110 paises membros do GATT, em 1994, trazendo bons resultados para a liberalizacao
comercial, principalmente em relacdo a produtos de interesse dos paises desenvolvidos.
Num balan¢o sumario, os principais resultados da Rodada foram os seguintes:

- corte médio nas tarifas de 37% e aumento das linhas de produtos com
tarifas consolidadas;

- aperfeicoamento dos instrumentos de defesa comercial, com a negociagédo
do Acordo sobre Salvaguardas e o aperfeicoamento dos Codigos sobre subsidios e Medidas
Antidumping;

- Integracéo dos produtos agropecuarios ao sistema multilateral de comércio
e reducdo das barreiras nao tarifarias;

- Incorporagdo dos produtos téxteis ao sistema multilateral de comércio,
com a eliminag&o do Acordo Multifibras em dez anos a partir de 1995;

- Estabelecimento do GATS — Acordo Geral sobre Tarifas e Servicos;

- Acordo sobre direitos de Propriedade Intelectual (TRIPS);

- Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio
(TRIMs);
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- Estabelecimento de um novo sistema de solucao de controvérsias;

- Definicdo de um Mecanismo de Reviséo de Politica Comercial dos paises
membros;

- Criagdo da OMC, que iniciou suas atividades em 01/01/95.

Apds a Rodada Uruguai, passou-se a utilizar o termo GATT 1994 para
designar o conjunto de medidas negociadas em seu ambito desde 1947, incluindo, portanto,

0 seguinte:

Concessdes tarifarias, protocolos de acesso de novos membros, decisdes de
derrogacdo de obrigacdes (waivers) concedidas, e outras decisdes: uma série de
seis entendimentos negociados dentro da area do comércio de bens; e, o Protocolo
de Marraqueche que estabelece os prazos de implementacdo das concessdes
tarifarias negociadas na Rodada Uruguai. (THORSTENSEN, 2001, p. 41)

QUADRO 1 - AS RODADAS DE NEGOCIACAO DO GATT

Ano Rodada | N.°de Comércio Temas Principais
paises | Afetado (US$)
1947 | Genebra 23 10 bilhdes Reducdo de tarifas
1949 Annecy 13 - Reducdo de tarifas
1950-51 | Torquay 38 - Reducdo de tarifas
1956 | Genebra 26 2,5 bilhdes Reducéo de tarifas
1960-62 | Dillon 28 4,9 bilhdes Reducdo de tarifas
1964-67 | Kennedy 62 40 bilhdes Reducéo de tarifas e medidas
antidumping
1973-79 | Toquio 99 300 bilhdes Reducdo de tarifas e barreiras ndo
tarifarias
1986-94 | Uruguai 123 3,7 trilhdes Criacdo da OMC, reducdo de tarifas e
liberalizagdo de novos setores
econémicos, reforcos nas medidas
antidumping, subsidios, salvaguardas,
entre outros temas relevantes.

As dificuldades para que a rodada fosse concretizada mostraram que
algumas caracteristicas do regime internacional de comércio precisavam ser modificadas,
pois ja ndo estavam atendendo satisfatoriamente aos interesses dos Estados, que vinham
tendo cada vez mais dificuldades para chegar a acordos nas rodadas de negocia¢do. Além
das incertezas em relagédo as negociacdes comerciais, 0 sistema de solugédo de controveérsias

do GATT possuia, como ja citado, diversas fontes de inseguranca juridica:

O sistema de solucdo de controvérsias do GATT ndo previa prazos fixos, era
facilmente obstruido e o funcionamento dos painéis era demorado, com a
elaboracdo de relatorios que muitas vezes ndo eram aprovados pelo Conselho do
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GATT ou eram obstruidos pelo Estado vencido, uma vez que as decisGes s6
poderiam ser implementadas por consenso. (BARRAL, 2000, p. 27)

Assim, os paises membros do GATT perceberam a necessidade de criagdo
de uma nova instituigdo, a Organizacdo Mundial de Comércio (OMC), que passaria a ser
responsavel pelo estabelecimento e fiscalizacdo do cumprimento das normas que regulam
0 comércio internacional com um ambito de atuacdo mais abrangente que o antigo GATT.
A OMC passou a ser 0 componente mais importante do regime internacional de comércio.
Nesse sentido, todos os acordos negociados durante a Rodada Uruguai sdo partes
integrantes do Acordo Constitutivo da OMC.

3.4.2 A Organizagdo Mundial de Comércio - OMC

A Organizacdo Mundial de Comércio foi concebida como uma organizagéo
especializada das Nagdes Unidas (SEITENFUS, 2000) com o intuito de ampliar as funcdes
do GATT, modernizando sua estrutura e 0 adequando as novas demandas dos Estados
membros. Na verdade, a OMC é, embora adaptada as condic¢Ges dos fins do século XX, a
mesma Organizacao Internacional do Comercio (OIC), concebida logo depois da Segunda
Guerra Mundial, e que jamais entrara em vigor.

Trata-se da principal instituicdo do regime internacional de comercio
atualmente em vigéncia, mantendo e ampliando os principios do GATT, por meio da busca
de um comércio mais integrado, mais viavel, mais duradouro e mais estavel®®, fornecendo
a base legal e institucional que regulamenta o tema com o intuito de ampliar cada vez mais
a liberalizacdo comercial. A OMC tem suas fungfes principais descritas no Artigo 3° de
seu Acordo Constitutivo, que estabelece:

1. A OMC deve facilitar a implementacdo, administracdo, operacdo e os objetivos
adicionais deste acordo e dos Acordos Multilaterais de Comércio e fornecer a
moldura para a implementacdo, administragdo e operacionalizagdo dos Acordos
Plurilaterais de Comércio;

2. A OMC deve fornecer o forum para as negociacdes entre seus membros sobre as
relacBes comerciais multilaterais em temas que estejam previstos nos anexos deste
acordo. A OMC pode também fornecer um férum para negociacdes posteriores
entre seus membros sobre as relacdes comerciais multilaterais e uma moldura para

%6 preambulo do Acordo Constitutivo da OMC. Quando, ao final da Rodada Uruguai, se anunciou a criacdo
da instituicdo, os analistas referiam-se a ela como “the GATT with teeth” (“o GATT com dentes”) para
indicar que a OMC passava a ter meios para impor sangdes aos paises que ndo observassem as regras do
regime.
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a implementacdo dos resultados de tais negociac¢des, como pode ser decidido pela
Conferéncia Ministerial;

3. A OMC deve administrar o Entendimento Relativo as Normas e Procedimentos
sobre a Solucdo de Controvérsias (a partir de agora denominado Entendimento
sobre Solucdo de Controvérsias ou ESC) disposto no anexo 2 deste acordo;

4. A OMC deve administrar o Mecanismo de Revisdao de Politica Comercial
(doravante denominado MRPC), apresentado no anexo 3 deste acordo;

5. Com o objetivo de atingir maior coeréncia na politica econémica global, a OMC
deve cooperar, quando apropriado, com o Fundo Monetario Internacional e com o
Banco Internacional para Reconstru¢cdo e Desenvolvimento e suas agéncias
afiliadas.”’

A estrutura da OMC difere da estrutura do GATT. O 6rgdo maximo da
instituicdo € a Conferéncia Ministerial, que se reline a cada dois anos e na qual todos os
Estados membros tém assento.?® Suas funcdes principais sdo a efetivacdo de negociacdes
com o intuito de facilitar a liberalizagdo comercial, e a coordenagcdo dos Comités que
fazem parte da OMC: Comité de Comercio e Desenvolvimento, Comité de Restri¢des ao
Comércio Motivadas por Problemas na Balanca de Pagamentos e o Comité de Assuntos
Orcamentarios, Financeiros e Administrativos.

O proximo orgdo que compde a estrutura da Organizagdo Mundial de
Comércio é o Conselho Geral, que est& logo abaixo da Conferéncia Ministerial e é 0 corpo
diretor da instituicdo. O Conselho Geral difere da Conferéncia Ministerial por ser um 6rgéo
permanente, que pode ser reunido a qualquer momento e esta encarregado de examinar as
politicas comerciais dos Estados membros, podendo assumir as funcbes de oOrgdo de
solucdo de controvérsias.

O Orgéo de Solucdo de Controvérsias (OSC) é outra parte importante da
estrutura da OMC, cuja funcdo principal € o cumprimento da funcdo jurisdicional da
organizacao. Para tanto, ha a previsdo de um procedimento de solucdo de litigios, que sera
tratado com mais detalhes a seguir, quando for analisado o painel constituido para
contestar as salvaguardas impostas pelo governo norte-americano. O OSC é composto pelo
proprio Conselho Geral, que aqui atua com funcéo especifica.

O Orgéo de Revisdo de Politica Comercial - ORPC cumpre a quarta fungéo
prevista no artigo 3° do Acordo Constitutivo da OMC e foi criado com o intuito de
verificar se os paises membros vém cumprindo a legislacdo comercial aprovada no ambito

da organizacdo. O ORPC tem também a funcdo de divulgar a todos os Estados membros

°7 Artigo 3° do Acordo Constitutivo da OMC.
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uma visdo global das politicas seguidas por cada pais, de acordo com o principio da
transparéncia. E integrado pelos delegados das missbes dos membros em Genebra, sede da
OMC, ou por integrantes dos governos dos Estados membros.

H& ainda trés Conselhos que integram a estrutura da OMC, que tém
competéncia para acompanhar a implementacdo das regras negociadas nas Rodadas
Comerciais da instituicdo. Sdo eles: o Conselho sobre o Comércio de Bens, o Conselho
sobre 0 Comércio de Servicos e o Conselho sobre Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comércio. Cada Estado pode enviar representantes para as reunides
desses conselhos.

As atividades da OMC sdo desenvolvidas também nos denominados
Comités ou Grupos de Trabalho, cabendo a Conferéncia Ministerial a criacdo de novos
Comités ou entidades subordinadas.

A administracdo da OMC ¢ exercida pela Secretaria Permanente, um 6érgédo
administrativo e que tem a sua frente o Diretor Geral da instituicdo, indicado pela
Conferéncia Ministerial. As responsabilidades do Diretor Geral e de seus Vice-Diretores
séo para com todos os Estados membros, ndo devendo estes requerer ou aceitar instrugdoes
de um governo especifico de pais membro.

As decisdes na Organizacdo Mundial de Comércio sdo normalmente
consensuais, mas, no caso da impossibilidade de acordo entre os paises, as decisdes podem
ser tomadas por maioria simples. Somente em alguns casos especificos as decisfes devem
ser tomadas por trés quartos ou dois tercos dos Estados membros. “No entanto,
modificagdes no proprio Acordo sobre a OMC e sobre o processo decisério exigem a
aceitacdo de todos os membros por consenso” (THORSTENSEN, 2001, p. 47). Mesmo
diante da possibilidade de tomada de decisGes por maioria simples, o0 comportamento dos
membros da OMC tem sido no sentido de tomar todas as decisées por consenso entre 0S
membros, 0 que muitas vezes tem travado a agenda de negociacdes.

Em relacdo ao GATT, a OMC significou, principalmente, a reducdo ou
mesmo a eliminacdo das principais fontes de inseguranca juridica anteriormente existentes.
A prerrogativa que os Estados tinham de escolher de quais acordos faziam parte (GATT a
la Carte), por exemplo, foi substituida pelo método do single undertaking, ou seja, SO

poderiam ser membros da OMC os Estados que aderissem a todos o0s acordos negociados

%8 Diferentemente do GATT, em que 0s paises integrantes eram chamados de Partes Contratantes, no caso da
OMC, devido a seu status de organizacdo internacional no sentido pleno, os paises que a integram sdo
chamados de Estados membros.
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em seu ambito como um conjunto ndo dissociavel. A eliminacdo da Clausula do Avo, que
possibilitava aos Estados a ndo internalizacdo de Acordo que contrariasse a legislacdo do
pais, também foi outra importante inovacdo da OMC em relacdo a0 GATT. Sobre a
solugdo de controvérsias na OMC, Seitenfus afirma que:

A forma mais eficaz de dirimir um conflito de natureza comercial, entre os Estados
partes da OMC, é acionar o seu sistema autdnomo de solugdo de controvérsias. Isto
ocorre, por exemplo, quando uma medida nacional contraria os dispositivos do
Acordo Geral sobre concessfes de subsidios, que sdo proibidos pelas regras da
OMC. (SEITENFUS, 2000, p. 162)

Para o caso analisado neste capitulo e no préximo, ou seja, como a questdo
da imposicdo de salvaguardas pelo governo americano foi tratada no &mbito do regime de
comércio, as instancias da OMC relativas a solugdo de controvérsias tiveram especial
importancia.

Trés modificagbes importantes foram aprovadas no Entendimento Relativo
as Normas e Procedimentos sobre Solucao de Controvérsias (ESC) da OMC, acordo anexo
a0 GATT — 1994%°  que regulou o sistema de solucéo de controvérsias da instituicdo. A
primeira alteragdo foi a unificacdo dos diversos procedimentos existentes no ambito do
GATT, por meio da criagdo de um Unico modelo de solucdo de controvérsias,
independentemente da matéria tratada.

A segunda tem relacdo com a exigéncia de consenso positivo para a
instalagdo de um painel e para a aprovacdo de seu relatorio final, que foi invertida. A partir
da criacdo da OMC, o painel sé ndo é instalado e seu relatério s6 ndo é aprovado se houver
consenso negativo dos Estados membros, ou seja, se todos o0s Estados, inclusive aquele que
estd demandando, forem contrarios ao relatorio final.

Por fim, foi criado um Orgdo de Apelagdo, responsavel por reavaliar as
decisbes do OSC, possibilitando o duplo grau de jurisdicdo para as partes que se sentirem
injusticadas pela decisdo do Orgdo de Solucdo de Controvérsias. Porém, o Orgdo de
Apelacdo so apreciara questdes de direito, ou seja, relativas a interpretacdo juridica de
questdes controvertidas no painel, conforme o artigo 17:6*° do ESC.

Tanto o Orgdo de Solugdo de Controvérsias (OSC) quanto o Orgdo de

Apelacdo (OAp) tem como sua principal responsabilidade a solucdo de controversias

2% Acordo que resultou da Rodada Uruguai.
%0 «Uma apelagdo deve ser limitada a temas de direito cobertos pelo relatério do painel e interpretagdes legais
desenvolvidas pelo painel”.
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comerciais. O primeiro deles é o principal 6rgdo responsavel pela implementacdo do
sistema de solucdo de controvérsias da OMC e é composto por todos os membros da
instituicdo, que se retnem regularmente com o intuito de tomar as decisdes referentes as
controvérsias que estdo em andamento. Suas fungdes prioritarias sdo estabelecer os painéis,
supervisionar a aplicacdo das decisGes e recomendacdes, aprovar a lista indicativa dos
painelistas, receber comunicacGes de terceiros interessados e autorizar a suspensdo de
concessdes e de outras obrigacdes determinadas pelos acordos abrangidos. Segundo Barral,

0 OSC tem as seguintes caracteristicas fundamentais:

a) trata-se de um sistema quase judicial, tornado independente das demais partes
contratantes e dos demais 6rgaos da OMC;

b) cria um mecanismo obrigatdrio para os Membros da OMC, sem necessidade de
acordos adicionais para firmar a jurisdicdo daquela organizagdo internacional em
matéria de conflitos relativos a seus acordos;

C) o sistema é quase automatico, e somente pode ser interrompido pelo consenso
entre as partes envolvidas, ou pelo consenso entre todos os Membros da OMC para
interromper uma fase (*“consenso reverso”);

d) o sistema pode interpretar as regras dos acordos da OMC, mas ndo aumentar
nem diminuir os direitos e obrigagdes de seus Membros;

e) elimina a possibilidade, vérias vezes adotada durante o GATT, de que um
Membro da OMC possa impor sanc¢des unilaterais em matéria comercial, sem que
a questdo tenha sido previamente avaliada pela OMC,;

f) finalmente, o ESC determina a exclusividade do sistema para solucionar
controvérsias envolvendo todos os acordos da OMC, eliminando desta forma a
proliferacdo de mecanismos distintos, como ocorria a época do GATT — 1947.
(BARRAL, 2004, p. 16)

O segundo 6rgdo essencial, na atual estrutura da solucéo de controvérsias da
OMC, ¢é o Orgdo de Apelacgdo, que é fruto da Rodada Uruguai. E composto por sete
individuos, cujos nomes sdo aprovados, por consenso, pelo Orgdo de Solucdo de
Controversias, devendo cada um ter reconhecida competéncia e experiéncia em questdes
de direito e comércio internacional. Apds ter recebido o recurso contra a decisdo do OSC,
o Orgdo de Apelagdo designa trés de seus juizes para atuar no caso especifico.

Em relacdo ao procedimento previsto pelo Entendimento Relativo as

Normas e Procedimentos sobre Solucdo de Controvérsias, temos que:

(...) pode ser genericamente resumido nos seguintes itens: (i) consultas bilaterais,
(ii) processo de conciliacdo, geralmente com a participacdo de terceiro, (iii) painel
e eventualmente Orgéo de Apelacdo para julgamento do caso, (iv) fiscalizacdo do
cumprimento do relatorio do painel ou do Orgdo de Apelagdo, (v) san¢do pelo
descumprimento do relatdrio aprovado pelo Orgdo de Solucido de Controvérsias,
no qual tém voto todos os Estados membros. (PRAZERES, 2000, p. 48)
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A primeira parte consiste na elaboracdo de consultas aos paises com o
intuito de que os fatos controversos sejam esclarecidos e que seja buscada uma solucao
negociada. Todas as questdes que o reclamante pretende suscitar diante do painel devem
ser aqui mencionadas, pois questdes que forem omitidas da fase de consultas ndo poderéo
ser posteriormente examinadas. Se 0s paises ndo entrarem em acordo, o Diretor Geral da
OMC propde a utilizacdo de seus bons oficios, uma mediacdo ou uma arbitragem. Ainda
nessa fase do procedimento, o acordo entre as partes é facultativo. Porém, se ndo houver
um acordo, a questdo passa a ser considerada um litigio e é remetida ao mecanismo de
solucdo de controversias da OMC, estabelecido no acordo de Marraqueche. Neste caso,
considera-se que os Estados ja reconheceram de plano a jurisdigédo, estando as partes diante
de uma “verdadeira e obrigatdria jurisdicdo internacional” (SEITENFUS, 2000, p. 163).

Iniciado o litigio, o OSC constitui um Grupo Especial (GE), composto por
especialistas no tema em questdo, que irdo trabalhar de forma sigilosa, e que terdo as
mesmas prerrogativas de qualquer juiz (imparcialidade, independéncia e discernimento).
Antes de publicar seu relatério final, 0 Grupo Especial deve apresentar as partes um esbogo
descritivo do painel e um relatério provisério, para que ambas possam se manifestar acerca
do tema. Apds os comentarios das partes, o relatorio final do painel circula entre todos os
membros da OMC e é publicado no sitio eletrdnico da organizacéo.

Se uma das partes se sentir lesada pela decisdo tomada pelo Orgéo de
Solugéo de Controvérsias, podera recorrer ao Orgéo Permanente de Apelacéo, desde que o

descontentamento se dé em razao de matéria de direito:

O relatério final aprovado, se concluir que a medida nacional reclamada €
incompativel com os acordos da OMC, devera recomendar que 0 Membro torne a
medida compativel com o acordo. O painel — ou, se houver recurso, o0 OAp* -
poderdo ainda sugerir a maneira pela qual a recomendagdo podera ser
implementada. Na pratica, o relatério final apresentado ao OSC conclui afirmando,
em seu Ultimo paragrafo, que a medida ‘X’ é incompativel, ou ndo é incompativel,
com os acordos ‘Y’ ou ‘Z’, invocados pela parte reclamante. A partir de sua
aprovacao pelo OSC, o relatério gera a responsabilidade internacional do Membro
da OMC, reconhecendo-se sua obrigacdo de revogar ou alterar a medida
questionada, de forma a impedir a continuidade do conflito com as normas
multilaterais do comércio. (BARRAL, 2004, p. 41-42)

A fase de execucdo da sentenca é realizada em duas etapas. Primeiramente,

espera-se que a decisdo seja implementada voluntariamente pelo pais derrotado no painel

31 Orgéo de Apelagdo.
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de forma imediata ou em prazo razoavel, se o cumprimento imediato for impraticavel.
Nesse caso, ap0s ouvir o reclamado, 0 OSC aprova um prazo razoavel para que este altere
sua legislagdo interna, de modo a adequa-la ao regime da OMC. Se ndo houver a
implementacdo voluntaria, ha a possibilidade da imposi¢do, como forma de retaliacdo, de
compensacdes ou suspensdo de concessdes ao pais que se recusa a cumprir a decisao.

O objetivo basico da fase de execucdo ndo € a penalizacdo do membro
transgressor, mas sim a eventual suspensdo das vantagens que vinha obtendo pela préatica
irregular, fazendo com que sua legislacdo interna se torne compativel com as obrigagdes
que assumiu perante a OMC. Barral identifica diversos problemas no sistema de solugéo de
controvérsias da OMC e no procedimento ali adotado. Por sua importancia para o tema

desta dissertacdo, vale reproduzir essas objecdes:

a) o problema do “periodo razoavel de tempo” para implementar a decisdo, que
muitas vezes esbarra em impeditivos constitucionais e legislativos dos Membros;
b) a alternativa entre compensacdo ou revogacdo da medida questionada, uma vez
que a compensacdo pode ser oferecida como forma de protelar a revogacdo ou
modificacdo da medida questionada; em ultima analise, esta alternativa mitiga o
compromisso com o legalismo das decisoes;

¢) a intrincada discussédo sobre 0 meio adequado de tornar a medida questionada
compativel com as normas do comércio internacional; assim, varios Membros
reclamados adotam seguidamente mudangas superficiais na legislacdo relativa a
medida, o que leva os Membros reclamantes a retornar ao arbitro, para reavaliar se
a nova roupagem (muitas vezes, apenas maquiagem) juridica é compativel com os
acordos da OMC. Isso tem levado a situagdo denominada de
“sequenciamento”(sequecing), em que uma mesma controvérsia retorna diversas
vezes ao arbitro, em razdo das modificacBes adotadas pelo Membro reclamado ndo
satisfazerem o Membro reclamante. Como decorréncia, uma controvérsia pode
acabar se prolongando muito além dos prazos inicialmente previstos pelo ESC;

d) outro problema é relativo ao montante devido para a compensacdo, que
evidentemente quase nunca é oferecido no nivel que o Membro reclamante
considera satisfatorio. Isto gera novas, e as vezes interminaveis, questdes entre 0s
Membros da controvérsia;

e) ainda, had que se observar que a compensacdo oferecida ou a retaliacdo
autorizada nem sempre beneficiam ou atingem os mesmos setores econdémicos que
foram beneficiados pela medida objeto da controvérsia. Embora o ESC determine
gue o ‘principio geral é o de que a parte reclamante devera procurar primeiramente
suspender concessGes ou outras obrigacdes relativas ao(s) mesmo(s) setor(es) em
que o painel ou Orgdo de Apelagdo haja constatado uma infracdo ou outra
anulacdo ou prejuizo’, isto nem sempre ocorre na pratica;

f) por fim, em alguns casos, a autorizacdo para suspender concessdes ndo tem
qualquer efeito sobre o Membro reclamado, se 0 Membro reclamante ndo tiver
poder de mercado suficiente para afetar as exportacfes oriundas do territorio do
Membro reclamado. Isto evidentemente ocorre, sobretudo, com paises em
desenvolvimento, cuja participacdo no comércio internacional € por vezes infima, e
cujo poder econémico para forcar uma poténcia a cumprir uma decisdo do OSC
pode ser absolutamente negligenciado. (BARRAL, 2004, p. 44-46)
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E importante, todavia, ressaltar a evolucdo apresentada pelo sistema de
solucdo de controvérsias aprovado em Marraqueche, que trouxe diversas inovacdes em
relacdo ao sistema anteriormente utilizado pelo GATT e que, hoje, pode ser considerado
como o maior esfor¢go dos Estados no sentido de minimizar os efeitos da anarquia do
sistema internacional. Nesse sentido, o0 mesmo autor, ao comparar o Orgéo de Solucéo de

Controveérsias do GATT com o da OMC, afirma que este:

Apresenta estrutura mais complexa, com a definicdo de prazos para a constitui¢do
e o funcionamento dos painéis e a elaboragdo dos relatérios, bem como para a
apresentacdo de defesa e de apelacdo, exigindo-se a regra do consenso somente
para a rejeicdo de um relatério no Conselho da OMC. O Estado vencido é obrigado
a oferecer uma compensagdo ou ajustar a sua politica comercial ao relatério
aprovado. Cabe, ainda, em tese, ao Orgéo de Solugdo de Controvérsias, impedir as
sancOes unilaterais, adotadas com freqiéncia pelos paises desenvolvidos,
particularmente pelos Estados Unidos. Assim, o novo 6rgdo assegura poderes a
OMC para funcionar como uma instituicdo responséavel pela imposi¢do de sangdes
aos Estados que insistirem em implementar politicas que desrespeitem 0s
principios e préaticas do livre comércio. (BARRAL, 2000, p. 27)

Além disso, cabe observar que, apesar de todas essas modificagdes, ndo
houve, na realidade, mudanca de regime quando da substituicio do GATT pela
Organizacdo Mundial de Comércio. As mudancas referidas se fixaram nas regras e normas
em relacdo ao procedimento utilizado pelo 6rgdo de Solucdo de Controvérsias e aos
processos de tomada de decisdo, ndo havendo mudangas nos principios do regime
internacional de comércio com a entrada em vigor do Acordo Constitutivo da OMC.

3.5 O REGIME E A QUESTAO DAS SALVAGUARDAS COMERCIAIS

Como os regimes nos possibilitam ter uma expectativa do que pode
acontecer no sistema internacional, sdo apresentadas aqui as principais normas
internacionais sobre a utilizacdo de medidas de salvaguardas, presentes no artigo XIX do
GATT 1994 e no Acordo sobre Salvaguardas, resultante da Rodada Uruguai, permitindo
assim compreender, com mais exatiddo, o que significou a concessdo de salvaguardas aos
produtores de aco dos EUA em 2002 em relacdo ao regime de comercio. De acordo com

Finlayson e Zacher, observa-se que:

As clausulas de salvaguardas nos acordos internacionais ddo aos Estados a
flexibilidade de ndo cumprir certas regras quando mudancas no ambiente
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doméstico ou internacional fazem com que o cumprimento diminua seriamente o
bem estar de parte ou de toda a sua populacdo. Tais exce¢des ameagcam a ordem
que as nacgbes estdo tentando promover, mas por outro lado pouca ordem seria
possivel se os Estados sentissem que estavam se prendendo ao cumprimento rigido
de todas as regras substantivas de um acordo. No caso do GATT, percebe-se que
sem as excec¢Oes 0s signatarios “ndo iriam ter assinado o Acordo em primeiro
lugar”. Todavia, as exce¢Bes ndo deram simplesmente o direito dos paises se
retirarem a vontade: critérios especificos para o exercicio do direito e das barreiras
processuais impuseram alguns constrangimentos. (FINLAYSON, 1986, p. 290)

O termo salvaguardas indica 0 mecanismo que um pais pode utilizar para
diminuir os efeitos de importac6es que, de alguma forma, estejam causando um prejuizo,
ainda que potencial, na ordem econémica daquele pais. Apesar de serem aparentemente
contrarias ao principio basilar do Regime Internacional de Comércio (a liberalizacdo
comercial), a criacdo das salvaguardas foi essencial para que o sistema entrasse em vigor,
pois dava garantias aos paises componentes de que poderiam recorrer a esta medida, desde
que algumas condicdes estivessem presentes, se algum produto estivesse prejudicando

severamente sua economia interna. Faria conceitua salvaguardas da seguinte forma:

Medidas de carater ndo seletivo e temporario, na forma de elevagdes tarifarias ou
limitagbes quantitativas, que tém como objetivo proteger uma industria doméstica
de prejuizo grave causado ou que possam ser causados por importacdes crescentes,
tendo por objetivo facilitar o ajuste competitivo dessa industria, que ndo se
encontra em condicdes de concorrer com as importagdes. (FARIA, 2003, p. 47)

A definicdo de salvaguardas utilizada pela OMC esta em consonancia com
as apresentadas acima. O artigo XIX do GATT 1994 e o Acordo sobre Salvaguardas
determinam que condi¢des devem estar presentes para que uma medida de salvaguarda

possa ser aplicada:

Um membro pode aplicar uma medida de salvaguarda para um produto somente se
houver determinado, de acordo com as provisdes descritas abaixo, que tal produto
estd sendo importado para seu territdrio em quantidades crescentes, absoluta ou
relativamente a producdo doméstica, e sob circunstancias capazes de causar ou
ameacar causar Sérios prejuizos a indastria doméstica que produz produtos
similares ou diretamente competitivos®.

O Acordo sobre Salvaguardas (AS) da OMC, negociado na Rodada

Uruguali, porém, nao especifica de que forma devem ser realizadas as investigacdes prévias

32 Artigo 11 do Acordo sobre Salvaguardas anexo a0 GATT 1994 e que aplica as medidas presentes em seu
artigo XIX.
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para a aplicacdo das medidas e ndo regulamenta os procedimentos que devem ser seguidos
guando da concessdo, somente destacando que devem garantir a participacdo de todas as
partes envolvidas. O principal objetivo das medidas de salvaguardas é a protecdo
proviséria de uma inddstria doméstica que esteja sendo prejudicada por um aumento subito
e imprevisto das importagdes de um produto especifico. Como a protecdo é provisoria, a
industria doméstica que é beneficiada pela medida deve apresentar um plano de ajuste ao
mercado internacional, que devera ser implementado durante a vigéncia da salvaguarda,
havendo constante fiscalizacdo da aplicagdo do plano pelos demais membros afetados.
Caso ndo ocorra a implementacdo deste plano de adaptacéo, a medida sera revogada.

Ao contrario das medidas compensatorias e antidumping, a utilizacdo das
medidas de salvaguardas ndo requerem a existéncia de uma préatica desleal de comércio,
bastando simplesmente que haja um aumento repentino e imprevisto do fluxo de
importacOes de determinado produto ao pais que utiliza tais medidas para que possam ser
implementadas. Nesse sentido, vé-se que as medidas de salvaguardas sdo vistas como
“clausulas de escape”, como também sdo conhecidas no sistema internacional. Na decisdo
da apelagéo do caso sobre as salvaguardas concedidas a industria de calcados da Argentina,
o Orgdo Permanente de Apelacio concluiu que:

O objeto e o propdsito do artigo XIX séo, simplesmente, permitir que um membro
reajuste temporariamente a balanca no nivel das concessdes entre este membro e
outros membros exportadores quando diante de circunstancias “inesperadas” e,
assim, “imprevistas”, que levam a importacbes de produtos em ‘“quantidades
crescentes e sob certas condigdes que causam ou ameacam causar prejuizo grave®
aos produtores domésticos de produtos diretamente competitivos ou similares”
(...). A aplicagdo de uma salvaguarda ndo depende de a¢Oes comerciais “desleais”,
como €é o caso com medidas antidumping ou compensatorias. Assim, as restrigdes
as importacdes que sdo impostas aos produtos dos membros exportadores quando
uma acdo de salvaguardas € utilizada devem ser vistas, como dissemos, como
extraordinarias. E, quando construindo os pré-requisitos para a tomada de tais
acles, sua natureza extraordinaria deve ser levada em consideracdo. (OMC -
WT/DS121/AB/R, 1999, p. 37)

O prazo limite de concessdo de uma medida de salvaguarda é de trés anos,

nos termos do Acordo assinado ao fim da Rodada Uruguai. Seu objetivo principal, dessa

%% “Entende-se por prejuizo grave a deterioracdo geral e significativa da situacdo de uma determinada
indUstria doméstica, e por ameaca de prejuizo grave a clara iminéncia de prejuizo grave, com base em fatos e
ndo apenas em alegagdes ou possibilidades remotas. Devera ser demonstrado que tal prejuizo, ou ameaca de
prejuizo grave, é causado pelo aumento das importagdes do produto em questdo. Existindo outros fatores,
distintos do aumento das importacdes que, concomitantemente, estejam causando prejuizo grave ou ameaca
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forma, € possibilitar as industrias locais do pais em questdo a adaptacdo as novas condigdes

de mercado, de forma a se tornarem novamente competitivas em relacdo as importacdes.

O objetivo principal deste capitulo foi apresentar os principios, normas,
regras e procedimentos de tomadas de decisdo que compdem o0 Regime Internacional de
Comércio vigente, com o intuito de que seja possivel, a partir de agora, a analise do caso
especifico das salvaguardas concedidas as industrias siderdrgicas em 2002 pelo governo
dos Estados Unidos.

O presente capitulo, nesse sentido, da a base tedrica que sera utilizada para
buscar possiveis explicacdes para a referida decisdo a luz de uma anélise do Regime
Internacional de Comércio e do posicionamento dos EUA em relacdo a esse regime. Nesse
sentido, também a apresentacdo historica da formacdo desse conjunto de principios,
normas e regras, amplamente apoiada pelos prdprios norte-americanos, que moldaram a
estrutura institucional do comércio internacional do pds-Guerra a partir da criagdo do
GATT, em 1947, é essencial.

Sua importancia reside no fato de que, mesmo tendo moldado o regime de
acordo com o0s seus interesses em relagcdo ao sistema internacional, os Estados Unidos
descumprem algumas de suas regras fundamentais, 0 que demonstra uma incoeréncia de
seu comportamento. Nesse sentido, a exposicdo da teoria dos regimes internacionais e dos
principios, normas e regras que compdem o Regime Internacional de Comércio € essencial
para que sejam conhecidas as normas que foram descumpridas pelos EUA e analisados os
efeitos que a condicdo de pais mais poderoso do sistema internacional causam as

formulac@es de politica externa dos norte-americanos.

de prejuizo grave a indlstria doméstica, esse prejuizo ou ameaca nao sera atribuido ao aumento das
importacfes” (FARIA, 2003, p. 49).
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CAPITULO IV
AS SALVAGUARDAS CONCEDIDAS A INDUSTRIA
SIDERURGICA PELO GOVERNO AMERICANO

4.1 AS SALVAGUARDAS CONCEDIDAS A INDUSTRIA SIDERURGICA

Como ja referido, a concessdo de salvaguardas nos Estados Unidos esta
prevista na secdo 201 da Lei de Comércio aprovada em 1974, tendo como objetivo
principal a criagdo de mecanismos de protegdo as suas industrias domésticas. O
procedimento adotado para que sejam concedidas as salvaguardas é muito simples, sendo
iniciado pelo Representante Comercial dos EUA (USTR - United States Trade
Representative) que requer, da Comissdo de Comércio Internacional (ITC — International
Trade Comission), a abertura de uma investigacdo para avaliar se as importagdes estéo
causando algum prejuizo a industria domestica.

Se a Comissdo entender que as importacdes estdo causando danos as
empresas nacionais, ela recomenda ao Presidente a criagdo de uma barreira comercial para
minimizar as possiveis perdas, sendo a decisdo final sobre a imposi¢do das medidas uma
competéncia exclusiva do chefe do Executivo.

O processo para a concessdo das salvaguardas as siderargicas em 2002 foi
iniciado em 22 de junho de 2001, quando o Representante Comercial dos Estados Unidos®*
requereu uma investigacdo sob a Secdo 201 da Lei de Comércio de 1974 para determinar
se alguns produtos de aco estavam sendo importados pelo pais em quantidades suficientes
para causar prejuizos ou ameaca de prejuizos as industrias siderurgicas norte-americanas.
Dessa forma, se fosse constatada a possibilidade de dano, o USTR solicitaria ao Presidente
que fossem concedidas salvaguardas as usinas de aco, de forma a protegé-las da
concorréncia internacional e isola-las do mercado estrangeiro.

O ITC - United States International Trade Comission® iniciou as
investigacOes em 28 de junho de 2001, sendo o Comité sobre Salvaguardas da OMC
notificado sobre o procedimento em 4 de julho de 2001. Os efeitos de quatro grupos de

produtos foram verificados: produtos planos de aco carbono e liga de carbono; produtos

% O Representante Comercial dos Estados Unidos na época da imposicdo das salvaguardas era Robert
Zoellick.

% Comissdo de Comércio Internacional dos EUA, 6rgdo responsavel, de acordo com a Secéo 201 da Lei de
Comércio de 1974, por conduzir as investigacOes sobre danos as indUstrias domésticas norte-americanas.
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longos de ago carbono e ligas de carbono; tubos e canos de ago carbono e ligas de carbono;
e produtos de aco inoxidavel e ligas de aco ferramenta. Esses quatro grupos de produtos
foram divididos em 33 classes, sendo que para oito delas a ITC constatou ameacas de

prejuizo:

(a) para sete produtos, incluindo (1) certas chapas de aco carbono, (2) barras de aco
carbono a quente, (3) barras de aco carbono a frio, (4) vergalhGes de aco carbono,
(5) equipamentos, juntas de maquinas e encaixes de ago carbono e liga, (6) barras
de aco inoxidavel e (7) hastes de ago inoxidavel, as importacbes foram uma causa
substancial de prejuizos sérios;

(b) para tubos de aco carbono e liga de carbono as importacGes foram uma causa
substancial de ameaca de danos sérios. (OMC, 2003b, p. 3)

Para esses oito produtos, a ITC recomendou um programa de tarifas e
guotas de quatro anos, tempo considerado suficiente para que as siderdrgicas domésticas se
adaptassem as novas exigéncias do mercado internacional. As recomendacGes para cada

produto especifico foram as seguintes:

a) uma aliquota adicional de 20% ad valorem, a ser reduzida para 17% no segundo
ano, 14% no terceiro ano e 11% no quarto ano para: (i) certas chapas de ago
carbono (excluindo-se as placas); (ii) barras de ligas de carbono laminadas a
quente; (iii) barras de ligas de carbono a frio; e (iv) hastes de aco inoxidavel;

b) uma aliquota adicional de 15% ad valorem, a ser reduzida para 12% no segundo
ano, 9% no terceiro ano e 6% no quarto ano para (v) barras de aco inoxidavel;

¢) uma aliquota adicional de 13% ad valorem, a ser reduzida para 10% no segundo
ano, 7% no terceiro ano e 4% no quarto ano para (vi) juntas de maquinas, encaixes
e equipamentos de liga de carbono;

d) uma aliquota adicional de 10% ad valorem, a ser reduzida para 8% no segundo
ano, 6% no terceiro ano e 4% no quarto ano para (vii) vergalhdes de carbono e
liga;

e) uma restricdo quantitativa com uma aliquota adicional nas importacdes que
ultrapassem as exportacGes de 2000 ao EUA no valor de 20% ad valorem, a serem
reduzidas para 17% no segundo ano, 14% no terceiro ano e 11% no quarto ano
para (viii) tubos soldados de ago carbono e liga;

f) uma restricdo quantitativa com uma aliquota adicional de 20% ad valorem sobre
as importaces que excederem 7 milhdes de toneladas curtas®, a ser reduzida para
17% para as importacfes que excederem 7,5 milhdes de toneladas curtas no
segundo ano, 14% para as importaces que excederem 8 milhdes de toneladas
curtas no segundo ano e 11% para as importaces que excederem 8,5 milhdes de
toneladas curtas no segundo ano para (ix) placas. (OMC, 2003b, p. 5)

Em 5 de marcgo de 2002, por meio da Proclamacédo 7529, denominada “Para

facilitar ajustes positivos a competi¢do de importados de certos produtos siderurgicos” e do
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Memorando “Acdo sob a Secdo 201 da Lei de Comércio de 1974 Acerca de Certos
Produtos Siderurgicos”, o Presidente dos Estados Unidos concedeu as suas usinas
sidertrgicas medidas de salvaguarda pelo prazo de trés anos para que elas pudessem
adaptar-se ao que alegou ser um aumento subito e imprevisto das importacGes de aco ao
pais.

As salvaguardas passaram a vigorar a partir de 20 de marco de 2002, sendo
que os produtos abrangidos pela determinacdo ndo se limitavam aqueles que a ITC
percebia como possiveis causadores de danos a industria siderdrgica dos EUA, mas incluia
também alguns produtos para os quais a Comissao estabeleceu determinacges duvidosas,
como destaca o texto da decisdo do painel da OMC sobre a questéo.

A Proclamacgédo n.° 7529 lista 11 medidas de salvaguardas distintas aplicaveis a 15
produtos de aco. Essas medidas séo:

(d) Uma tarifa de 30% imposta sobre importados de “Certas Chapas de Aco
Carbono Excluindo-se as Placas”, isto é: (i) chapas grossas; (ii) laminados a
quente; (iii) laminados a frio; (iv) chapas galvanizadas.

(b) Uma restricdo quantitativa sobre o quinto produto do grupo de produtos “Certas
Chapas de Aco”, que sdo as placas. A restricdo (aplicavel para as importacdes que
excederem 5,4 milhdes de toneladas curtas) é de 30%.

(c) Uma tarifa de 30% imposta sobre importados de folhas de flandres®’.

(d) Uma tarifa de 30% imposta sobre importados de barras a quente.

(e) Uma tarifa de 30% imposta sobre importados de barras a frio.

(f) Uma tarifa de 15% imposta sobre importados de vergalhdes.

(9) Uma tarifa de 15% imposta sobre importados de certos produtos tubulares.

(h) Uma tarifa de 13% imposta sobre importados de equipamentos e encaixes a
carbono e ligas de carbono.

(i) Uma tarifa de 15% imposta sobre importados de barras de aco inoxidavel.

(j) Uma tarifa de 8% imposta sobre importados de fios de a¢o inoxidavel.

(k) Uma tarifa de 15% imposta sobre importados de hastes de aco inoxidavel.
(OMC, 2003b, p. 8)

4.2 AREACAO AO PROTECIONISMO NORTE-AMERICANO

As salvaguardas foram impostas pelo periodo de trés anos, sendo as
importacdes do Canada, de Israel, da Jordania e do México excluidas da aplicacdo das
medidas. Pouco tempo apds a aprovacao da protecdo, o governo brasileiro e o neozelandés
entraram com um pedido de abertura de consultas sobre a questdo na OMC, visando entrar

% A tonelada curta é uma medida prépria do sistema inglés, utilizado pelos EUA, sendo equivalente a 907
kg.

37 Percebe-se que os importados de folhas de flandres néo estavam listados nas recomendacdes da ITC. Uma
possivel explicagdo para sua inclusdo na medida aplicada por George W. Bush serd mencionada no capitulo
VI da presente dissertacdo, quando sera dada énfase a analise dos grupos de pressdo que atuaram na questao.
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em acordo com os EUA para que a medida fosse retirada. Aos pedidos de consulta do
Brasil e da Nova Zelandia (WT/DS259/1 e WT/DS258/1, respectivamente) foram
anexadas peti¢bes do Japdo, da Comunidade Européia, da China, da Noruega, da Coréia e
do Meéxico para que pudessem integrar as consultas. De acordo com as alegacdes
brasileiras, os Estados Unidos, ao concederem referidas medidas, feriram as seguintes
regras da OMC:

- Artigos 2.1%® e 4% do Acordo sobre Salvaguardas porque, inter alia, as
determinacbes e medidas resultantes ndo foram baseadas nas determinacoes
apropriadas de “produtos similares ou diretamente competitivos” ou de produtores
domésticos de produtos similares ou diretamente competitivos com os produtos
importados.

- Artigos 2.1 e 4 do Acordo sobre Salvaguardas porque, inter alia, as
determinacdes foram deficientes em termos das exigéncias de que as importacdes
sejam “em quantidades crescentes, absoluta ou relativamente a producdo doméstica
e sob tais condi¢cBes que causem ou ameacem causar danos sérios a industria
doméstica que produz produtos similares ou diretamente competitivos”.

- Artigo 4.2(b)® do Acordo sobre Salvaguardas porque, inter alia, as
determinagdes falharam em assegurar que 0s prejuizos por outros fatores nédo
foram atribuidos as importaces.

- Artigo XIX:1(a) do GATT 1994 e artigo 3:1** do Acordo sobre Salvaguardas
devido, inter alia, a falha em estabelecer que as importagcdes crescentes e as
condicdes para sua importacdo foram resultado de “desenvolvimentos imprevistos”
e efeitos das obrigacfes assumidas sob 0 GATT 1994,

- Artigo 1:1 do GATT 1994 e artigo 2.2*? do Acordo sobre Salvaguardas porque,
inter alia, as medidas s&o discriminatdrias em relagdo a origem.

- Artigo 2.1 do Acordo sobre Salvaguardas, lido em conjunto com o artigo 2.2,
porque, inter alia, a determinacdo ndo respeita a exigéncia de paralelismo entre o
objetivo das investigacdes de prejuizos e o objetivo das medidas de salvaguardas.

- Artigo 3°® do Acordo sobre Salvaguardas devido, inter alia, a falha no
oferecimento de uma oportunidade para participacdo suficiente pelas partes
interessadas e na conducdo de uma investigacdo adequada, incluindo a confianca

% «2 1 Um membro pode aplicar uma medida de salvaguarda para um produto somente se este membro tiver
determinado, de acordo com as previsdes abaixo, que referido produto esteja sendo importado para seu
territério em quantidades crescentes, absoluta ou relativamente a producdo doméstica, e em condicGes de
causar Oou ameacar causar prejuizos sérios a industria doméstica que produz produtos similares ou
diretamente competitivos”.

% 0 artigo 4 se refere & determinagéo dos prejuizos ou ameacas de prejuizos a inddstria doméstica.

0«4 2(b) A determinacdo a que se refere o subparagrafo (a) ndo deve ser concretizada a menos que esta
investigagdo demonstre, por meio de evidéncias objetivas, a existéncia de uma relacdo causal entre o
aumento das importacGes do produto em questdo e 0 prejuizo ou ameaca de prejuizo sério conseqiiente.
Quando outros fatos que ndo 0 aumento das importag8es causarem prejuizos a indUstria doméstica ao mesmo
tempo, tais prejuizos ndo devem ser atribuidos ao aumento das importagdes”.

1 «3 1 Um membro pode aplicar uma medida de salvaguarda somente ap6s uma investigagdo por autoridades
competentes desse membro, de acordo com os procedimentos previamente estabelecidos e tornados publicos
em consonancia com o artigo X do GATT 1994 (...).”

*2 “As medidas de salvaguardas devem ser aplicadas a um produto importado, independentemente de sua
origem”.

* 0 artigo 3° se refere ao procedimento de investigacdo que deve ser adotado para a determinagdo de
prejuizos ou possiveis prejuizos que possam estar sendo causados pelas importacoes.
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excessiva nas restricdes de sigilo em impedir a revelacdo de informacoes e a falha
em apontar no relatério publicado as conclusdes racionais e as constatacdes sobre
todos os assuntos pertinentes de fato e de direito, incluindo a justificacdo pela
exclusdo do Canada e do México e pelas medidas realmente adotadas pelo
Presidente.

- Artigo 5°* do Acordo sobre Salvaguardas porque, inter alia, o alivio excedeu o
necessario para prevenir ou remediar o prejuizo sério e para facilitar o ajuste.

- Artigo XVI* do Acordo de Marraqueche que estabelece a OMC porque, inter
alia, os Estados Unidos ndo asseguraram a conformidade com suas leis,
regulamentacdes e procedimentos administrativos com as obrigagdes assumidas
sob o Acordo sobre Salvaguardas e 0 GATT 1994. (WTO, 2002)

As partes ndo chegaram a um acordo na fase de consultas e a Comunidade
Econdmica Européia (CEE) requereu a abertura de um painel na Organizacdo Mundial de
Comeércio, com o intuito de que a conformidade das medidas de salvaguardas com as
regras da instituicdo fosse examinada. O painel foi estabelecido em 3 de junho de 2002,
tendo a adesdo do Brasil ocorrido em 29 de julho de 2002, utilizando as mesmas alegacdes
anteriormente expostas. De acordo com o governo brasileiro, seu objetivo ao entrar na

disputa era que o painel recomendasse o seguinte:

(@) Que os Estados Unidos ajustem suas leis e praticas sobre aumentos de
importacdes e relagdo causal (causation) com as descobertas desse painel, de
painéis anteriores e do Orgéo de Apelacéo.

(b) Que os Estados Unidos imediatamente cancelem as medidas de salvaguardas
sobre produtos de chapas de ago carbono e produtos de folhas de flandres.

(c) Que os Estados Unidos imediatamente ajustem suas leis e praticas em relacdo
ao tratamento dado aos paises do NAFTA aos requerimentos de paralelismo
aplicaveis por esse painel, por painéis anteriores e pelo Orgao de Apelagio.

(d) Que o painel deixe claro ao Orgdo de Solugdo de Controvérsias em que medida
as inconsisténcias das acdes dos Estados Unidos com suas obrigacGes na OMC sdo
inconsisténcias que ja foram julgadas em um ou mais painéis anteriores e relatorios
do Orgéo de Apelagio; e que esclareca ao Orgdo de Solucdo de Controvérsias em
gue medida as acbes dos Estados Unidos foram flagrantemente e obviamente
inconsistentes com as obriga¢es dos Estados Unidos com base nos textos dos
acordos relevantes e nas determinagdes anteriores do Orgdo de Apelagio. (OMC,
2003b, p. 35-36)

O relatdrio final do painel foi publicado em 11 de julho de 2003, trazendo
as consideracBes do Orgdo de Solucdo de Controvérsias da OMC acerca de todas as
alegacOes dos paises participantes da lide: Comunidade Europeéia, Japdo, Coréia, China,
Suica, Noruega, Nova Zelandia e Brasil como demandantes e Estados Unidos, como

* 0O artigo 5° se refere & aplicacéo das salvaguardas, que somente devem atender as necessidades da indGstria
interna.

* 0 artigo XVI:4 destaca que as politicas comerciais de todos os membros do GATT deve estar em
conformidade com as regras do Acordo.
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demandado. Canada, Cuba, Hong Kong, México, Tailandia, Turquia e Venezuela aderiram
ao painel como terceiros interessados, também contribuindo com alegacdes proprias. As
principais alega¢des dos paises no painel foram as seguintes:

- A industria siderdrgica norte-americana é tecnologicamente defasada em
relacdo as usinas dos demais paises do sistema internacional. A presenca de companhias
que produzem a¢o a um alto custo faz com que as industrias dos Estados Unidos sejam
muito vulneraveis a importacédo do produto;

- A concessdo de salvaguardas a inddstria siderurgica ndo atendeu as
recomendacdes da OMC, havendo imprecisdo acerca da metodologia aplicada e falta de
evidéncia em relacdo ao aumento das importacgoes;

- Ndo houve evidéncia de que o alegado aumento subito das importac6es
tenha se dado em decorréncia de acontecimentos que ndo pudessem ser previstos pelos
EUA;

- Os produtos que receberam a concessdao ndo coincidem com 0s que
tiveram aumento nas importacdes;

- A definicdo de industria doméstica produzindo produtos similares ou
diretamente competitivos com os importados foi imprecisa e incorretamente utilizada;

- Ndo houve o aumento das importagdes alegado pelo governo
estadunidense;

- Nao houve prejuizos sérios ou ameaca de prejuizos sérios as usinas
siderurgicas norte-americanas;

- Ndo houve a demonstracdo de uma conexdo causal entre o suposto
aumento das importacbes e o fraco desempenho das usinas siderurgicas dos Estados
Unidos;

- As salvaguardas concedidas excederam os valores necessarios para que as
siderurgicas do pais pudessem se adaptar a concorréncia internacional;

- Né&o foi elaborado um plano de adaptacdo da industria siderdrgica norte-
americana ao mercado internacional;

- Por fim, os EUA ndo atenderam ao principio de ndo discriminacdo do
GATT, pois previam excecOes a alguns paises, como 0s membros do NAFTA, por
exemplo.

O relatorio final da lide traz conclusbes e recomendacBes a respeito das
alegacdes de cada um dos Estados demandantes, sendo que, acerca das afirmagdes do

Brasil, o painel concluiu que “as medidas de salvaguardas impostas pelos Estados Unidos



80

sobre os importados de certos produtos de ago em 20 de marco de 2002 sdo inconsistentes
com o Acordo sobre Salvaguardas e 0 GATT 1994” (OMC, 2003, p. H-1). Em particular, o

painel concluiu que:

(a) a aplicacdo das medidas de salvaguarda pelos Estados Unidos sobre as
importacdes de CCFRS™, barras a quente e hastes de aco inoxidavel foi
inconsistente com os artigos 2.1 e 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas, porque “0s
Estados Unidos ndo forneceram uma explicacdo razoavel e adequada de como 0s
fatos embasaram sua determinacao com respeito as importacGes crescentes”.

(b) a aplicacdo das medidas de salvaguardas pelos Estados Unidos sobre as
importacdes de CCFRS, barras a quente, barras a frio, vergalhdes, tubos soldados,
FFTJ* e barras de aco inoxidéavel foi inconsistente com os artigos 2.1, 3.1 e 4.2(b)
do Acordo sobre Salvaguardas, porque “os Estados Unidos ndo forneceram uma
explicacdo razodvel e adequada de que existia uma conexdo causal entre 0 aumento
nas importagdes e prejuizos sérios aos produtores domésticos relevantes”.

(c) a aplicagdo das medidas de salvaguardas pelos Estados Unidos sobre a
importacdo de produtos de folhas de flandres e fios de aco inoxidavel foi
inconsistente com os artigos 2.1, 3.1 e 4.2(b) do Acordo de Salvaguardas, porque
“o0s Estados Unidos ndo forneceram uma explicacdo razoavel e adequada dos fatos
embasaram sua determinagdo com respeito ao acréscimo nas importagdes” e a
existéncia de uma conexdo causal entre qualquer aumento nas importacGes e
prejuizos sérios, “pois a explicacdo dada era formada por explicacGes alternativas
parcialmente partindo umas das outras que, dadas as diferengas entre 0s produtos,
ndo podiam ser conciliadas de forma a ganhar substancia”.

(d) a aplicacdo das medidas de salvaguardas pelos Estados Unidos sobre
importados de CCFRS, produtos de folhas de flandres, barras a quente, barras a
frio, vergalhdes, tubos soldados, FFTJ, barras de aco inoxidavel, hastes de ago
inoxidavel e fios de aco inoxidavel foi inconsistente com os artigos 2.1 e 4.2 do
Acordo sobre Salvaguardas, porque “os Estados Unidos ndo atenderam aos
requerimentos de “paralelismo™® entre os produtos para os quais as condices das
medidas de salvaguardas foram estabelecidas e os produtos que foram objeto das
medidas de salvaguarda”. (OMC, 2003a, p. 2-3)

A partir dessas constatacGes, o painel elaborou decisdes especificas para
cada um dos produtos que foram objeto da lide, recomendando, por fim, que o Orgéo de
Solucdo de Controvérsias da OMC requeresse aos Estados Unidos ajustes nas medidas de
salvaguarda concedidas as suas industrias siderdrgicas as obrigacfes previstas no Acordo
sobre Salvaguardas e no GATT 1994.

Em 11 de agosto de 2003, os Estados Unidos notificaram o Orgdo de
Solucdo de Controvérsias da OMC de sua intencdo de apelar da decisdo proferida. O

procedimento do recurso foi iniciado dez dias depois, com o preenchimento dos

“ “Certain Carbon Flat Rolled Steel” — certas chapas de aco carbono.

*7 “Fittings, Flanges and Tool Joints” — equipamentos, encaixes e juntas de maquinas de aco carbono e liga.
8 Nao havia conexdo entre as determinacdes da International Trade Comission e as medidas de salvaguardas
adotadas pelos Estados Unidos.
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formularios necesséarios. O Orgdo de Apelacdo da OMC, diante do recurso norte-

americano, foi incumbido de julgar as seguintes questdes:

(a) se o Painel errou em considerar que os Estados Unidos agiu inconsistentemente
com o artigo XIX: 1(a) do GATT 1994 e o artigo 3:1 do Acordo sobre
Salvaguardas ndo fornecendo uma explicacdo adequada e razoavel demonstrando
gue acontecimentos imprevistos resultaram no aumento das importacfes causando
prejuizos sérios aos produtores domésticos de CCFRS, produtos de folhas de
flandres, barras a quente, barras a frio, vergalhdes, tubos soldados, FFTJ, barras de
aco inoxidavel, hastes de aco inoxidavel e fios de aco inoxidavel;

(b) se o Painel errou em considerar que os Estados Unidos agiram
inconsistentemente com os artigos 2.1 e 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas ndo
fornecendo uma explicacdo razoavel e adequada de como os fatos embasaram suas
determinacdes de que as importacGes de CCFRS, produtos de folhas de flandres,
barras a quente, barras a frio, vergalhdes, tubos soldados, FFTJ, barras de aco
inoxidavel, hastes de ago inoxidavel e fios de aco inoxidavel aumentaram;

(c) se o Painel errou em considerar que os Estados Unidos agiram
inconsistentemente com os artigos 2.1 e 4.2 do Acordo Sobre Salvaguardas nao
fornecendo uma explicacdo razoavel e adequada estabelecendo explicitamente que
as importac@es de fontes ndo excluidas do objetivo das medidas satisfazem, por si
s0, as condic¢des requeridas para a aplicacdo de medidas de salvaguardas sobre as
importactes de CCFRS, produtos de folhas de flandres, barras a quente, barras a
frio, vergalhdes, tubos soldados, FFTJ, barras de aco inoxidavel, hastes de aco
inoxidavel e fios de aco inoxidavel;

(d) se o Painel errou em considerar que os Estados Unidos agiram
inconsistentemente com os artigos 2.1, 3.1 e 4.2(b) do Acordo sobre Salvaguardas
ndo fornecendo uma explicacdo razodvel e adequada demonstrando a existéncia de
uma conexdo causal entre o aumento das importagdes de CCFRS, produtos de
folhas de flandres, barras a quente, barras a frio, vergalhdes, tubos soldados, FFTJ,
barras de aco inoxidavel, hastes de aco inoxidavel e fios de aco inoxidavel e os
prejuizos sérios ou ameacas de prejuizos a industria doméstica em questao;

(e) se o Painel agiu inconsistentemente com o artigo 11 do Entendimento sobre
Solucédo de Controvérsias, ndo realizando uma decisdo objetiva da questdo perante
si, incluindo uma decisdo objetiva sobre os fatos do caso e a aplicabilidade e
conformidade com 0 GATT 1994 e com o Acordo sobre Salvaguardas; e

(f) se o Painel agiu inconsistentemente com o artigo 12.7 do Entendimento sobre
Solucdo de Controvérsias, ndo fornecendo um “basic rationale” para suas
descobertas e conclusdes. (OMC, 2003a, p. 80-81)

Apbs a analise das questdes acima referidas, o Orgao de Apelagio da OMC
manteve algumas decisdes do Orgdo de Solucdo de Controvérsias e alterou outras.

Particularmente, o Orgéo de Apelacéo decidiu no seguinte sentido:

(@) mantém as conclusdes do Painel, nas se¢des relevantes do paragrafo 11.2 do
Relatério do Painel sobre as alegagdes da China, da Comunidade Européia, da
Nova Zelandia, da Noruega e da Suica, de que a aplicacdo de todas as medidas de
salvaguardas analisadas nesta disputa é inconsistente com os requerimentos do
artigo X1X:1(a) do GATT 1994 e do artigo 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas
porque “os Estados Unidos ndo forneceram uma explicacdo adequada e razoavel
demonstrando que ‘acontecimentos imprevistos’ resultaram em importacdes
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crescentes que causaram prejuizos sérios a produtores domeésticos relevantes”;

(b) mantém as conclusdes do Painel, nas secdes relevantes do paragrafo 11.2 do
Relatério do Painel, de que a aplicacdo das medidas de salvaguardas sobre
importacdes de CCFRS, hastes de aco inoxidavel e barras a quente é inconsistente
com os requerimentos dos artigos 2.1 e 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas porque
“os Estados Unidos ndo ofereceram uma explicagdo razoavel e adequada de como
os fatos embasaram sua determinagdo com respeito as ‘importagdes crescentes’”;
(c) reverte as conclusdes do Painel, nas se¢des relevantes do pardgrafo 11.2 do
Relatério do Painel, de que a aplicacdo das medidas de salvaguardas nas
importagdes de produtos de folhas de flandres e cabos de ago inoxidavel é
inconsistente com os artigos 2.1 e 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas porque *“o0s
Estados Unidos ndo forneceram uma explicacdo razoavel e adequada de como 0s
fatos embasaram sua determinagdo com respeito as ‘importacdes crescentes’, pois
a explicacdo dada era formada por explicacdes alternativas parcialmente partindo
umas das outras que, dadas as diferencas entre os produtos, ndo podiam ser
conciliadas de forma a ganhar substancia”; e considera desnecessario completar a
andlise para decidir se a determinacdo com respeito as “importacdes crescentes”
para produtos de folhas de flandres e fios de aco inoxidavel é consistente com os
artigos 2.1 e 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas;

(d) reverte as conclusbes do Painel, nas secOes relevantes do paragrafo 11.2 do
Relatério do Painel, de que a aplicacdo das medidas de salvaguardas sobre os
importados de produtos de folhas de flandres e fios de aco inoxidavel é
inconsistente com os artigos 2.1, 4.2(b) e 3.1 do Acordo sobre Salvaguardas
porque “os Estados Unidos ndo forneceram uma explicacdo razoavel e adequada
de como os fatos embasaram sua determinacdo de uma conexdo causal entre o
aumento das importagdes e prejuizos sérios, pois a explicacdo dada era formada
por explicagdes alternativas parcialmente partindo umas das outras que, dadas as
diferencas entre os produtos, ndo podiam ser conciliadas de forma a ganhar
substancia”; e considera desnecessario completar a analise para decidir se a
determinacdo a respeito do link causal para produtos folhas de flandres e fios de
aco inoxidavel é consistente com os artigos 2.1, 4.2(b) e 3.1 do Acordo sobre
Salvaguardas;

(e) mantém as conclusdes do Painel, nas se¢des relevantes do paragrafo 11.2 do
Relatério do Painel, de que a aplicacdo de todas as medidas de salvaguardas em
guestdo nessa disputa € inconsistente com os artigos 2.1 e 4.2 do Acordo sobre
Salvaguardas porque “os Estados Unidos ndo atenderam o0s requerimentos de
‘paralelismo’ entre os produtos para os quais as condi¢cGes das medidas de
salvaguardas foram estabelecidas e os produtos que foram objetos das medidas de
salvaguardas”;

(f) considera desnecessario, para os propdsitos da resolucéo dessa disputa, decidir
se 0 Painel estava correto ao considerar que, com respeito aos CCFRS, barras a
quente, barras a frio, vergalhdes, tubos soldados, FFTJ e barras de aco inoxidavel,
os Estados Unidos agiram inconsistentemente com os artigos 2.1, 3.1 e 4.2(b) do
Acordo sobre Salvaguardas porque o relatério do USITC ndo demonstrou a
existéncia de uma conexdo causal entre as importacdes crescentes de todas as
fontes e 0s prejuizos sérios a indUstria doméstica, e ndo revé nem mantém as
descobertas do Painel sobre relagéo causal (causation);

(g) considera que os Estados Unidos ndo comprovaram a alegacdo feita sobre o
artigo 11 do Entendimento sobre Solucao de Controvérsias;

(h) considera que o Painel cumpriu seu dever, sob o artigo 12.7 do ESC, de
fornecer uma “base racional para suas descobertas” com respeito ao artigo
XIX:1(a) do GATT 1994; e

(i) ndo se pronunciara sobre as apelagdes condicionais das Partes Reclamantes
relacionadas aos artigos 2.1, 4.1(c), 5.1 e 9.1 do Acordo sobre Salvaguardas.
(OMC, 20033, p. 170-172)
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Dessa forma, os paises demandantes conseguiram uma vitoria frente aos
EUA, fazendo prevalecer seus interesses comerciais em relacdo as preferéncias do Estado
mais poderoso do sistema internacional. Isto foi possibilitado pelas normas e regras do
regime de comércio e pelos seus procedimentos de aplicagdo, ambos expostos no capitulo
anterior, que permitiram a existéncia desse mecanismo de retorno do regime.

Pode-se concluir, portanto, que sem a previsibilidade proporcionada pelo
regime de comércio, dificilmente paises de menor poder relativo conseguiriam fazer com
que suas preferéncias tivessem preponderancia em relacdo as preferéncias da poténcia

norte-americana.

4.3 UMA EXPLICACAO TEORICA DA DISPUTA

A teoria da estabilidade hegeménica* é o esforco mais proeminente de
explicacdo da formacdo e da manutencdo da eficacia dos regimes a partir do nivel
sistémico de analise, ressaltando o carater anarquico do ambiente em que os Estados
atuam. De acordo com esta teoria, a forca e a eficacia dos regimes é inversamente
proporcional ao grau de polaridade do sistema em que sdo construidos, tendo em vista que,
na presenca de um Estado hegemonico com capacidade suficiente para constranger® o
comportamento dos demais, a tendéncia é o cumprimento das normas e regras dos regimes,
que atenderdo aos interesses do Estado mais poderoso. Nesse sentido, Robert Keohane,
outro autor que defende a teoria da estabilidade hegemonica, destaca que *“a concentracéo
de poder em um Estado dominante facilita o desenvolvimento de regimes fortes e a
fragmentacdo do poder € associada ao colapso do regime” (KEOHANE, 1982, p. 326).

Essa teoria se baseia no fato de que 0s regimes sdo mecanismos que
institucionalizam as demandas do Estado hegemdnico, atuando como ferramentas que
trabalham em prol da manutencdo de sua posicdo em relacdo ao sistema internacional,
nocdo esta que esta perfeitamente atrelada a de regimes como conceito desviante —
misleading concept, apresentada no capitulo Il da presente dissertacao.

Ao utilizar essa nocdo para 0 Regime Internacional de Comércio, Lipson

* Stephen Krasner define sistema hegeménico como “um em que ha um Estado que é muito maior e
relativamente mais avancado que seus parceiros comerciais”. (apud. LIPSON, 1986, p. 254).

%0 Kenneth Waltz, em sua obra “Theory of International Politics”, trata da influéncia do sistema internacional
sobre o comportamento dos Estados e da forma como os Estados mais poderosos utilizam sua fatia da
distribuicdo de capacidade entre os atores para constranger os mais fracos.
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destaca que:

Poténcias hegeménicas, em outras palavras, originam regimes internacionais
fortes. A ldgica subjacente, de acordo com Kindleberger, é que a abertura
internacional (pagamentos e comércio livre) € um bem publico que é provido com
altos custos. Apesar da logica ndo ser desenvolvida rigorosamente, a nogéo é que,
de acordo com o principio do tamanho, tais bens publicos sdo mais freqlientemente
providos em sistemas em que ha um Estado muito grande do que quando ha
diversos Estados de tamanho médio. (LIPSON, 1986, p. 253-254)

Para os teoricos que véem as RelagBes Internacionais a partir da 6tica da
estabilidade hegemonica, portanto, o Estado hegem®nico, por concentrar poder, terd menos
custos para constranger os demais paises a cumprirem as normas dos regimes que para
impor sua autoridade por meio da capacidade militar. Dessa forma, os regimes sdo Vvistos
como instrumentos para macular a imposigdo de sua lideranga.

Entretanto, se for considerado o exemplo das salvaguardas concedidas a
industria siderdrgica norte-americana, € possivel concluir que uma decisdo que partiu da
principal instituicdo componente do regime internacional de comércio constrangeu o
comportamento dos Estados Unidos, evidenciando o declinio comercial da grande
poténcia, cuja supremacia ndo é mais suficiente para determinar os padrfes do regime.

Observa-se que o comportamento desviante da poténcia norte-americana em
relacdo as salvaguardas nao se deu em razdo de um declinio do regime de comércio. Como
0s demais paises que compdem o regime utilizaram alguns de seus mecanismos para
contrapor esse comportamento desviante, nota-se que o declinio do poder, principalmente
no ambito econémico-comercial, dos Estados Unidos, ndo foi acompanhado por um
declinio do regime, como poderia prever a teoria da estabilidade hegemonica.

Aparentemente, referida teoria falha ao apontar a perda de poder relativo da
principal poténcia do sistema internacional como uma causa do colapso dos regimes, pois o
declinio relativo dos Estados Unidos da Ameérica, que vem perdendo capacidade de
influenciar as decisdes dos demais paises do sistema, ndo tem comprometido o
funcionamento do regime em questdo, principalmente apés a criacdo da OMC. Além disso,
a teoria da estabilidade hegemonica também parece ndo observar o aumento da
complexidade e do numero de regimes internacionais na atualidade, que demonstram uma
relativizagéo cada vez maior da anarquia do sistema internacional, mesmo diante da perda
de poder relativo do Estado hegemonico.

Trés séo as razbes que poderiam elucidar a falta de capacidade explicativa

da teoria da estabilidade hegemdnica acerca do declinio do regime internacional de
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comercio: os efeitos da entrada de novos atores no sistema internacional a partir da década
de 1960, a falta de analise desta teoria sobre a funcdo dos regimes e sobre a demanda dos
Estados por essas instituicdes, e a ndo utilizacdo de referenciais tedricos que englobem o
nivel interno de analise.

Em primeiro lugar, apesar de ter uma grande capacidade explicativa durante
o processo de formag&o do regime comercial vigente, como destaca Lipson®', a Teoria da
Estabilidade Hegemonica ndo previu os efeitos sobre o regime da entrada dos paises em
desenvolvimento no GATT e da criagdo da OMC, que aumentou o grau de previsibilidade
das relacfes comerciais entre os Estados. Assim, desde a Rodada Toquio, a referida teoria

estaria perdendo elementos que sustentariam sua capacidade explicativa.

De acordo com o0 modelo, a hegemonia norte-americana declinante deveria impedir
e talvez reverter a redugdo multilateral das barreiras comerciais; todavia, a Rodada
Toéquio de negociacBes comerciais, completada em 1979, foi considerada um
sucesso significativo pelos seus maiores participantes. (LIPSON, 1986, p. 236)

Esse relativo sucesso se deveu ao fato de que, desde entdo, 0s paises em
desenvolvimento passaram a pressionar os paises desenvolvidos por uma maior liberacéo

comercial.

Muitos PED sédo agora fortes proponentes de politicas comerciais mais liberais,
tendo saido de um periodo em que a industrializagdo por substituicdo de
importacdes era popular. Eles estdo constantemente pressionando os paises
industrialmente avancgados para liberar o acesso das exportacGes dos PED nos
foruns do GATT. (FINLAYSON, 1986, p. 286)

Em segundo lugar, observa-se que o regime internacional de comércio atua

como um dispositivo especial®

, que substitui o papel do Estado hegemdnico ao oferecer
incentivos aos outros Estados para que cooperem e respeitem as normas e regras do

regime, além de saciar sua demanda por informagfes no sistema internacional, como

51«0 modelo causal mais proeminente de mudanca de regime é o modelo hegeménico, que relaciona a forca

do regime a concentracdo das capacidades internacionais. Em sentido amplo, ele prevé adequadamente as
mudancas no regime comercial do pos-guerra. Em termos de adesdo as regras, coordenacdo multilateral e
reducdes tarifarias progressivas. O regime parece mais forte durante os anos 1950 e 1960, proximo do auge
do poder econdmico norte-americano. O modelo também prevé adequadamente as tensGes crescentes no
comércio liberal durante os anos 1970 e 1980, quando o poder econdmico norte-americano declinou em
relagdo a Comunidade Européia e ao Japao. Enquanto as barreiras comerciais continuaram a ser reduzidas em
algumas éareas, a proliferacdo de disputas comerciais e violagdes a regras indica um enfraquecimento do
regime comercial” (LIPSON, 1986, p. 235).
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destaca Keohane (KEOHANE, 1982). Mesmo em um sistema anarquico, € possivel haver
cooperacao entre os Estados e este comportamento continuo fard com que sejam criadas
instituicOes capazes de manter o regime em funcionamento mesmo diante de alteragfes nos

interesses dos paises. Como destaca Stein:

Mesmo aquelas instituigdes internacionais que existem em um ambiente anarquico
podem obter legitimidade para manter padrGes de comportamento internacionais
muito depois do desaparecimento das bases originais dessas instituicdes. Assim,
mesmo que as constelaces de interesses que deram origem aos regimes possam
ser alteradas, os regimes podem permanecer. (STEIN, 1986, p. 139)

Além disso, de acordo com Keohane, a teoria da estabilidade hegemdnica,
que afirma que “quanto mais concentrado for o poder em um sistema internacional, mais
haverd o suprimento de regimes internacionais em qualquer nivel da demanda”
(KEOHANE, 1982, p. 326), ndo leva em consideragéo as flutuagdes na demanda dos
Estados por regimes internacionais e por isso & incompleta. Para ele, existem outros
motivos, além da possibilidade de imposicdo de constrangimentos pela poténcia
hegeménica, que podem explicar porque os Estados optam por aderir aos regimes

internacionais.

As instituices e procedimentos que se desenvolvem ao redor dos regimes
internacionais adquirem valor como arranjos que permitem a comunicagéo e,
portanto, facilitam o intercAmbio de informagdo. Quando comprovam sua
utilidade, a demanda por regimes internacionais aumenta. Assim, mesmo que a
estrutura de um sistema se torne mais fragmentada — presumivelmente aumentando
0s custos de provimento dos bens coletivos relacionados ao regime (como sugerido
pela teoria dos bens publicos) — a demanda crescente por um regime internacional
em particular, bem estabelecido, que fornega informacgdo, pode, ao menos por
algum tempo, ultrapassar os efeitos dos custos crescentes de fornecimento.
(KEOHANE, 1982, p. 348)

Regimes que vém mantendo elevados niveis de eficacia, como o comercial,
por exemplo, fornecem a possibilidade de um grande contato e troca de informacdes entre
os Estados, que deixam de agir como atores puramente unitarios interessados em
maximizar seus ganhos relativos. As relacBes transgovernamentais estabelecidas
aumentam a oportunidade de cooperacédo na politica mundial.

Nesse sentido, trés conclusdes importantes emanam da anélise da demanda

dos paises por regimes internacionais. Primeiramente, 0s regimes estruturados,

52 Conceito ja exposto no capitulo 11 da presente dissertacdo, quando foi mencionada a Légica da Acdo
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acompanhados por processos de tomada de decisdo e instituicbes bem estabelecidas
provéem mais informacdes aos Estados e terdo uma demanda maior. Em segundo lugar, 0s
regimes que desenvolvem normas que sdo internalizadas pelos participantes,
principalmente se forem normas de honestidade e retiddo comportamental, terdo também
maior capacidade de crescimento e manutencdo. Por ultimo, os regimes que sé@o formados
por governos abertos, que incentivam a troca de informacdes entre os Estados e entre os
atores infra-estatais, que sdo influenciados pelas discussfes do tema em questdo, sdo mais
valorizados que os regimes que limitam seus participantes as relacGes tradicionais entre
Estados.

Dessa forma, pode-se concluir que quanto mais fortalecidas forem as
instituicbes que compdem um regime internacional, mais ele tende a ser eficaz,
independentemente da existéncia de um Estado hegemonico ou mesmo de sua atuagdo no
sistema internacional. Mais especificamente, em relacdo as referidas salvaguardas ao aco,
por exemplo, coube a paises menos poderosos a funcéo de forcar a adequacao das normas
dos EUA as previstas pelo regime internacional de comércio da OMC, por meio da
abertura de Painel no Orgéo de Solucio de Controvérsias da instituicao.

A demanda dos Estados por informacgdes para que possam otimizar seu
processo de tomada de decisdes €, nesse sentido, o segundo fator que pode explicar a
imprecisdo da teoria da estabilidade hegemdnica perante a manutencdo e o fortalecimento
dos regimes internacionais, mesmo diante da eroséo da hegemonia norte-americana a partir
da década de 70.

A necessidade de conduzir negociacbes multilaterais em uma base de
reciprocidade também cria incentivos para harmonizar as leis e praticas domésticas
com as prevalecentes externamente. A necessidade de conformidade ¢é
especialmente grande quando as leis domésticas contrariam plenamente as praticas
aprovadas pelos regimes. As leis norte-americanas sobre salvaguardas e medidas
compensatorias sdo um bom exemplo. Elas eram alvos proeminentes durante a
Rodada Téquio precisamente porgue elas eram excegfes as regras € normas do
GATT. Os parceiros comerciais podem ter funcdes importantes em tais casos. Eles
podem oferecer concessdes para induzir a conformidade, ou podem ameacar
retaliacOes se as violacdes continuarem. Na Rodada Toquio, eles fizeram ambos —
com sucesso. As leis dos EUA foram adaptadas as préaticas aprovadas pelo regime.
(LIPSON, 1986, p. 263).

Uma terceira explicacdo para a falta de previsibilidade acerca do

comportamento dos regimes, a partir dos pressupostos oferecidos pela teoria da

Coletiva, desenvolvida por Mancur Olson.



88

estabilidade hegemonica, é inerente ao nivel interno de analise e se adapta perfeitamente a
questdo das salvaguardas concedidas as industrias siderdrgicas norte-americanas. Como

afirma Lipson:

O enfraquecimento do regime é muito desigual. As restrigdes comerciais variam
marcadamente entre os setores industriais e sdo mais proeminentes em industrias
maduras, de base, como o0 ago, téxteis, calcados e automdveis. Enquanto o
enfraquecimento geral do regime pode ser compreendido em termos do declinio
hegeménico, a explicacdo para essas variagBes setoriais devem ser encontradas em
outros lugares. (LIPSON, 1986, p. 236)

Em relagdo a producéo de ago, suas caracteristicas fazem com que as usinas
siderdrgicas tenham grandes dificuldades para se adaptarem a rapida evolucdo do mercado

internacional. Na avaliac@o de Lipson, o setor tem caracteristicas muito especificas:

Envolve processos padronizados e intensivos em mao-de-obra. Os mercados sdo
tipicamente maduros e de precos competitivos. Os produtores sdo normalmente
firmas locais ou, algumas vezes, firmas locais agindo como sub-contratantes
internacionais. (Corporagdes multinacionais tém poucas vantagens em mercados
de producdo padronizada e de precos competitivos). As vantagens locais nesses
mercados se alteraram rapidamente e 0s produtores mais competitivos estdo agora
nos PED e nas plantas mais eficientes e novas dos EUA, da CEE e do Japdo.
(LIPSON, 1986, p. 245)

Essas caracteristicas sdo uma das razfes que levam as inddstrias
siderdrgicas norte-americanas a pressionarem o governo do pais a, constantemente, criar
barreiras protecionistas, com o intuito de proteger o mercado dos EUA da competicao
internacional. Dessa forma, as raz0Ges para a imposicdo de salvaguardas a margem das
normas do regime vigente no comércio internacional, em setores como o siderdrgico, sdo
mais bem esclarecidas pela associacdo do nivel de analise sisttmico com as linhas de
explicacdo para 0s processos decisorios internos, ou seja, faz-se também necessaria uma
observacdo das caracteristicas do mercado interno e da forma por meio da qual sédo
tomadas as decisbes de politica externa dos Estados Unidos, como destaca Robert
Keohane, citado por Charles Lipson.

Keohane estd certamente correto ao sugerir que nenhum modelo de politica inter-
estatal pode adequadamente compreender as fontes domésticas das politicas
comerciais inter-estatais. Mas também os problemas de ajustes trazem
conseqléncias uniformes para os regimes internacionais. Seus efeitos dependem
ndo s6 das estruturas politicas domeésticas, mas também da capacidade do Estado
de implementar tais politicas internacionalmente. De fato, os problemas de ajuste
atuais trazem implicacdes comerciais sérias porque todos os Estados avancados
tentaram alterar seus fardos internacionais por meio de politicas de protecéo
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setoriais. (LIPSON, 1986, p. 257)

Nesse sentido, a teoria da estabilidade hegeménica, que procura entender os
comportamentos unilaterais ou aleatérios dos Estados pela queda de poder relativo dos
Estados Unidos da América, ndo € suficiente para que se compreenda adequadamente 0s
fundamentos e também as reacGes as salvaguardas concedidas as industrias siderurgicas

em 2002, fazendo-se necessaria uma analise da politica doméstica dos norte-americanos.

A predicdo basica do modelo hegeménico — de que o regime comercial ira
progressivamente se enfraquecer — demonstra a preocupagdo com o declinio norte-
americano. Esta preocupacdo é uma simplificacdo teérica poderosa. O modelo
defende que a forca do regime depende da distribuicdo internacional do poder
estatal. Dessa forma, ignora a politica doméstica, outros tipos de atores, e,
significantemente para nos, o tipo de atividade sendo regulado (quaisquer que
sejam suas caracteristicas particulares). (...) Esta explicacdo perde, e de fato ndo
consegue compreender, 0 aumento da protecdo setorial nos paises avancados. Ago
e automoveis sdo bons exemplos. (LIPSON, 1986, p. 258)

Mesmo diante do declinio da poténcia hegemdnica, o regime internacional
de comércio permanece eficaz e seus mecanismos vém sendo utilizados pelos Estados na
busca da prevaléncia de seus interesses diante dos demais, sejam eles mais ou menos
poderosos. Além disso, “a ocorréncia de um comportamento desviante € comum na
conex@o com a maioria das instituicBes sociais e ndo deve ser tratado como evidéncia de
quebra nas instituicdes em questdo”. (YOUNG, 1986, p. 95)

O regime internacional de comercio fortaleceu as relagdes comerciais entre
os Estados e agora essa proximidade ajuda a ampliar as bases institucionais do regime™,
que se tornam evidentes por meio dos diversos mecanismos de controle normativo
existentes, como os proprios painéis do Orgdo de Solucdo de Controvérsias, utilizados
pelos paises exportadores de produtos siderdrgicos para constranger os Estados Unidos a
adequarem suas normas as regulamentac6es do regime internacional de comércio.

O regime permanece forte, mesmo diante do declinio relativo do pais
hegeménico, e as explicacBes sistémicas para esse fendbmeno ndo sdo suficientes para
entender as razfes da imposi¢do de salvaguardas ao ago.

Todavia, para que se possa caracterizar o mercado siderurgico, e outros
mercados que tém dificuldades de adaptacdo as alteracbes ocorridas no sistema

internacional, é necessaria uma completa observacdo das questbes referentes ao tema.



90

Assim, a analise da questdo a partir do ambito interno faz-se necessaria para ajudar a
melhor compreender o protecionismo dos Estados Unidos em relacédo a esse setor.

Trés sdo as principais razGes que tornam a andlise do nivel doméstico
necesséria. Em primeiro lugar, a teoria sisttmica mais difundida para explicar o
comportamento desviante de um Estado em relagdo aos regimes internacionais nédo
demonstrou capacidade explicativa suficiente para que seja compreendido o caso da
concessdo das salvaguardas ao aco pelo governo norte-americano. Essa afirmacao tem por
base o fato de que a perda de competitividade do Estado hegemdnico ndo vem sendo
acompanhada pelo declinio do regime, que vem sendo reforcado pela atuacdo das
instituicbes componentes de sua estrutura e pelos esforcos dos demais atores do sistema
internacional.

Em segundo lugar, o mercado do ago possui caracteristicas muito
peculiares, que o assemelham ao mercado de commodities e que o diferem dos bens de alta
tecnologia, que gozam de mercados abertos para sua livre circulagdo. Portanto, para que
seja compreendida a imposicdo de barreiras ao aco, deve-se compreender as consequéncias
gue essas caracteristicas trazem para 0 comportamento das industrias que atuam no ambito
domeéstico e, consequentemente, para a conduta dos Estados no sistema internacional.

Por fim, 0 modelo de tomada de decisdo e de organizacao politica adotado
pelos Estados Unidos traz também conseqliéncias para os procedimentos do governo do
pais em relagdo ao sistema internacional, sendo necesséria a analise das peculiaridades do
sistema estadunidense para que seja possivel a compreensdo das posicdes adotadas
internacionalmente pela poténcia norte-americana.

Nesse sentido, terminada a analise da imposicdo de salvaguardas as
importacBes de aco a partir do sistema internacional, os proximos capitulos se referem ao
ambito doméstico de analise, iniciando-se a abordagem pelas caracteristicas do mercado

interno dos Estados Unidos.

> Ha no regime internacional de comércio, portanto, a clara presenca dos chamados intervalos e retornos,
mencionados no capitulo 11 da presente dissertacéo.
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CAPITULO V
OS LOBBIES E O PROTECIONISMO NORTE-AMERICANO AO ACO

As salvaguardas concedidas as indudstrias siderdrgicas norte-americanas, em
05 de marco de 2002, foram apenas a iniciativa mais recente, e de maior alcance, de uma
longa série de medidas do governo dos Estados Unidos para proteger seus produtores de
aco. Ao longo de toda a segunda metade do século passado, as usinas dos EUA receberam
diversas concessoes, ficando protegidas da concorréncia internacional contra empresas
mais competitivas e modernas.

A utilizacdo desse extenso protecionismo, que se traduziu em diversas
medidas comerciais ao longo dos ultimos cinquienta anos, propiciou a obtencdo de lucros
excessivos e artificiais a industria siderdrgica estadunidense. A garantia do isolamento em
relacdo as usinas estrangeiras fez com que as maiores companhias dos Estados Unidos nao
sentissem a necessidade de modernizarem-se, sendo este um dos fatores responsaveis pelas
grandes diferengas tecnoldgicas existentes hoje na producéo de aco do pais.

A relacdo entre as barreiras comerciais e a defasagem tecnoldgica das
siderurgicas € clara. Na medida em que o0s produtores de aco percebiam a garantia de
grandes receitas devido as medidas protecionistas que Ihes eram concedidas, deixavam de
investir na modernizagao de suas plantas industriais, passando a destinar seus ganhos cada
vez mais para a constituicdo de um aparato lobistico capaz de assegurar a manutencao de
seu isolamento comercial, por meio da pressdo sobre os tomadores de decisdo de
Washington.

Dessa forma, como este estudo considera que, para se compreender as
opcOes de politica comercial dos EUA, particularmente em relacdo a siderurgia, é preciso
analisar as preferéncias de seus formuladores de politica no ambito interno, a relacéo entre
a origem do protecionismo comercial ao aco e os lobbies que defendem os interesses das
siderdrgicas € essencial. Nesse sentido, as relac@es entre os anseios pessoais dos tomadores
de decisdo e os grupos organizados na sociedade, que agem sistematicamente junto as
instancias do Estado com o propdsito de defender os interesses de setores especificos da
atividade econémica, sdo variaveis muito importantes.

Além de possibilitar investimentos cada vez maiores em uma grande
estrutura lobistica, os lucros artificiais advindos das barreiras protecionistas tornaram a
situacdo das industrias e dos sindicatos dos trabalhadores das usinas dos Estados Unidos

muito confortavel, dando margem para que negociassem condi¢cfes de trabalho cada vez
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mais favoraveis aos empregados.

Esta é a origem de outro grande problema enfrentado pelos maiores
produtores de acgo atualmente. Os encargos sociais negociados por eles com seus
empregados nos anos mais lucrativos da inddstria, traduzidos em extensos beneficios,
relacionados principalmente a planos de saude e de aposentadoria, fazem com que as
usinas integradas norte-americanas ndo tenham condicGes de competir com as siderdrgicas
estrangeiras e com as chamadas miniusinas, pois o custo de sua médo-de-obra é muito maior
gue o custo de mao-de-obra de qualquer outra industria do pais.

Inicia-se o presente capitulo com uma apresentacdo da teoria da Politica
Econdmica Estratégica, que justifica a concessdo de medidas protecionistas a uma
determinada industria se os lucros excedentes advindos do isolamento comercial por elas
provocado sejam utilizados na modernizacdo do setor protegido. Porém, no caso da
indUstria sidertrgica norte-americana, ndo ocorreu um processo de reestruturacdo das
plantas produtivas, como fica evidenciado na historia das principais barreiras comerciais
impostas as exportacdes de aco a partir da Segunda Guerra Mundial, que tém influéncia
direta na situagao atual do mercado estadunidense.

A partir dai, passa-se a analisar as conseqliéncias que esse extenso
protecionismo trouxe para a industria siderurgica, quais sejam, o aumento da defasagem

tecnoldgica do Big Steel®*

, a possibilidade de negociacdo de pesados encargos sociais com
seus empregados e a constituicdo de um amplo aparato lobistico para defender seus
interesses.

Por fim, serdo apresentadas as principais analises tedricas sobre os lobbies,
com especial atencdo a decisao de imposicdo das medidas de salvaguardas as importacdes
de aco dos Estados Unidos da América em 2002, buscando subsidios para que se possa, no
proximo capitulo, analisar as peculiaridades inerentes a referida decisdo e os métodos

utilizados pelos grupos das siderurgicas para pressionar o governo daquele pais.

5.1 O PROTECIONISMO COMERCIAL AO ACO E A POLITICA COMERCIAL
ESTRATEGICA

Com o intuito de justificar a concessdao de protecdes comerciais a

> Quando da imposicdo das salvaguardas pelo governo norte-americano, este grupo era formado pelas
seguintes usinas: Bethlehem Steel, Ispat Inland, Wheeling-Pittsburgh Steel e National Steel, dentre outras,
que serdo destacadas em momento oportuno (a partir da pagina 101 da presente dissertacéo).
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determinados setores da economia dos Estados Unidos, tedricos como Robert Gilpin, J.
David Richardson e Paul Krugman, respectivamente nas obras “A Economia Politica das

RelacGes Internacionais”, “The Political Economy of Strategic Trade Policy™

e “Strategic
Trade Policy and the New International Economics™*®, dentre outras, desenvolveram uma
teoria do comércio internacional que é muito util para a elaboracdo desse estudo.

Segundo esses autores, com as mudancgas da economia internacional, que

ocorreram principalmente ap6s a Segunda Guerra Mundial®’

, alguns economistas passaram
a entender que os paises deveriam estabelecer quais os setores da economia que
precisariam ser protegidos para que pudessem ser isolados da concorréncia internacional e
adaptarem-se as novas tecnologias, capacitando-os tecnologicamente para competir com 0s

produtores mais modernos do sistema internacional. Nesse sentido, destaca Gilpin que:

[A politica comercial estratégica] consiste em uma tentativa do Estado mudar o
ambiente estratégico internacional de modo a tornar vantajosa a situacdo das
firmas oligopolisticas® nacionais. Por meio da protecéo, de subsidios e de outros
recursos, o Estado procura garantir para suas firmas uma parte maior do mercado.
(GILPIN, 2002, p. 239)

Os Estados, portanto, ndo competem em um ambiente de concorréncia
perfeita, como em geral propdem os defensores da teoria econdmica liberal. De acordo
com o0s conceitos da politica comercial estratégica, a formulacdo da politica comercial se
da em um ambiente estratégico, ou seja, composto por um numero restrito de grandes,
interdependentes e conscientes tomadores de deciséo, cada um possuidor de uma particular
quantidade de recursos de poder. Essas circunstancias tém feito com que “as principais
poténcias comerciais se empenhem em negociacOes calorosas e em acgdes unilaterais para
proteger o aumento da sua participacao relativa no mercado” (GILPIN, 2002, p. 230).

Referida teoria pode ser utilizada para explicar diversos temas atuais.

Tem uma aplicabilidade para os eventos recentes: 0 crescimento econdémico nos
paises desenvolvidos, 0 aumento do paralelismo internacional entre as trocas
regulatérias e desregulatorias, as mudancas na politica comercial dos EUA devido

55 «A Economia Politica da Politica Comercial Estratégica”.

%6 «A Politica Comercial Estratégica e a Nova Economia Internacional”.

5" Segundo J. David Richardson (1990), essas alteragBes se deveram principalmente @ mudanca nas
ferramentas analiticas dos economistas e a dois fatores relacionados a politica comercial. O primeiro é o
crescimento dos paises economicamente fracos e o outro é a multinacionalizacdo de firmas corporativas.

%8 Como sera observado a partir deste capitulo, o mercado siderdrgico dos Estados Unidos tem caracteristicas
de um ambiente oligopolistico, sendo composto por um ndmero pequeno de poderosas empresas, com grande
capacidade de influéncia politica.
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ao lobby por acesso a mercados, as mudancas nas politicas comerciais de muitos
paises em direcdo a um protecionismo contingente e procedimental e as mudancas
nas negociacOes comerciais internacionais em direcdo a iniciativas regionais e
codigos quase independentes em certos temas. (RICHARDSON, 1990, p. 112)

Ao proteger um determinado setor, o Estado estaria lhe proporcionando
oportunidade de desenvolvimento tecnoldgico e de obtencdo de uma maior eficiéncia que,
posteriormente, tornaria a industria competitiva internacionalmente, trazendo beneficios
para o mercado nacional como um todo. Os lucros excedentes, originados pelas barreiras
comerciais, deveriam ser inteiramente utilizados na capacitacdo tecnoldgica da industria,
com o intuito de aumentar suas vantagens comparativas em relacdo aos demais paises.

Porém, como mostra o caso especifico do ago norte-americano, 0os ganhos
derivados das diversas medidas protecionistas concedidas a industria siderurgica ao longo
dos anos ndo foram utilizados para modernizar o setor, preparando-o para a competicéo
internacional. Ao contrario, tém sido utilizados como fonte para a manutencdo de um
mercado doméstico artificial e para sustentar, de modo sistemético, uma ampla atividade
de lobby por parte do Big Steel, capaz de exercer pressdes e orientar a politica comercial do
governo para o setor (BARRINGER; PIERCE, 2000).

Nesta analise, os conceitos da teoria da politica comercial estratégica se
afiguram especialmente Uteis para explicar o protecionismo norte-americano em relacéo ao
aco porque foi concedido sob a argumentacdo de que teria como objetivo modernizar o
setor. Além disso, mesmo o destacado papel da pressdao exercida pelo lobby das grandes
siderurgicas somente pode ser mais bem compreendido a partir do entendimento de que o
comércio nao pode ser visto simplesmente como produto das diferencas de preco e de
custos.

J. D. Richardson, ao citar Cohen e Zysman, dois analistas que utilizam os

conceitos da politica comercial estratégica, destaca:

Os exemplos de Cohen e Zysman enfatizam como o pensamento estratégico pode
reafirmar a politica comercial tradicional. Barreiras as importagdes que protegem
industrias velhas com tecnologias obsoletas sdo extremamente prejudiciais porque
podem desencorajar a flexibilidade dinamica. (RICHARDSON, 1990, p. 116)

Em outras palavras, se as barreiras comerciais forem mal aplicadas, podem
fazer com que industrias antigas e defasadas tecnologicamente, incapazes de competir com
companhias mais modernas e lucrativas em um mercado aberto, sobrevivam artificialmente

e provoquem uma alta dos precos de um determinado produto, que seria comercializado a
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precos mais competitivos se nao fossem utilizadas as barreiras protecionistas.

Este enfoque, bem como seus conceitos de ambiente estratégico e de
utilizacdo do excedente de lucro para a modernizagdo de um determinado setor, séo 0s
mais adequados para analisar que o extenso protecionismo comercial dos Estados Unidos
em relacdo as industrias de aco desde a Segunda Guerra Mundial, apesar de ter sido fruto
de uma politica comercial estratégica, ndo vem sendo aplicado de forma correta, pois ndo
houve grandes investimentos em tecnologia na industria siderargica daquele pais, sendo
sua defasagem tecnoldgica e incapacidade de inser¢do no mercado internacional mantidas
ao longo dos ultimos cinquenta anos.

Por meio da andlise das medidas de protecdo comercial que foram
concedidas aos produtores de aco estadunidenses a partir da segunda metade do século XX,
portanto, pretende-se demonstrar que, apesar de terem sido criadas, pelo menos na versédo
oficial dos organismos governamentais, com o propésito de acompanhar o pensamento dos
teoricos da Politica Comercial Estratégica, os lucros excedentes obtidos pelas siderurgicas
ndo foram aplicados em sua modernizacdo, como sera destacado a seguir.

Por fim, levando-se em conta que a decisdo de concessdo dos beneficios da
secdo 201 da Lei de Comércio de 1974 as industrias siderdrgicas teve como base as
caracteristicas estratégicas do ambiente comercial, faz-se necessaria a analise de que
motivos podem ter levado o Presidente dos EUA a continuar adotando uma postura
protecionista, mesmo sem haver uma preocupagdo com a modernizacao das siderurgicas,
contrariando os principios expostos pela concepcéo tedrica aqui apresentada.

Para tanto, deve-se analisar que consequiéncias o isolamento comercial dos
produtores de aco trouxe para a inddstria siderurgica norte-americana para que Sseja
possivel a avaliacdo da questdo a partir das variaveis apontadas no primeiro capitulo da
presente dissertagédo, ou seja, dos atores, instituicdes e da divisdo das informacdes inerentes
a tomada de deciséo do Presidente George W. Bush acerca da concessdo das salvaguardas

a industria siderdrgica dos Estados Unidos, que sera efetuada no capitulo VI.

5.2 O PROTECIONISMO COMERCIAL AO ACO NOS EUA A PARTIR DA
SEGUNDA GUERRA MUNDIAL E SEUS EFEITOS PARA AS SIDERURGICAS

Desde que os Estados Unidos emergiram da Segunda Guerra Mundial como

a poténcia industrial, comercial e financeira capaz de estabelecer os fundamentos da ordem
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econdmica internacional, 0 mundo passou por mudancas substanciais, estimuladas pela
reconstrucdo das economias devastadas pela guerra, e por melhorias tecnologicas que
tornaram obsoletas muitas industrias e processos de producdo sobre os quais se assentava a
supremacia da economia norte-americana no comércio internacional.

O regime internacional de comércio vigente desde o fim dos conflitos, como
ja foi demonstrado, estabeleceu o livre-comércio como um objetivo a ser alcancado, mas
ndo se pode afirmar que este tenha sido efetivamente o principio norteador das relacfes
comerciais.

O principio do livre-comércio concorreu com objetivos como o esforgo de
reconstrucdo, a promocdo do desenvolvimento econdémico em sociedades pobres ou a
protecdo do mercado de trabalho dos paises. Por outro lado, especialmente no caso dos
Estados Unidos, muitas decisfes de politica externa precisam ser vistas sob o prisma da
importancia dos grupos de pressdo que atuam de forma sistematica e organizada junto as
instancias do Estado no sentido de promover os interesses de segmentos da sociedade, em
especial dos grupos empresariais mais fortes.

Nesse sentido, faz-se necessaria uma analise da evolucdo do protecionismo
comercial ao ago que se desenvolveu a partir da Segunda Grande Guerra, pois a concesséo
das salvaguardas a industria siderdrgica em 2002 somente pode ser compreendida a partir
das transformacGes ocorridas nesse periodo, quando as tecnologias mais avancadas
migraram das indudstrias norte-americanas para outras partes do mundo, em especial para a
Europa reconstruida e, mais tarde, para os paises da Asia.

Com o fim dos conflitos armados na Europa, a industria norte-americana
passou a deter a lideranca internacional na producdo ndo apenas de aco, mas em todos 0s
segmentos industriais. Varios fatores haviam contribuido para esse quadro, entre eles o fato
de sua capacidade produtiva ter recebido enorme impulso pelos efeitos da Segunda Guerra
Mundial, que havia destruido substancial parte da inddstria européia, enquanto o territorio
estadunidense se mantinha fora do teatro de guerra.

Com o passar do tempo, no entanto, enquanto os Estados Unidos
mantiveram suas siderurgicas em plena producéo, auferindo os beneficios de sua condicao
de lideranca, e ndo estimulando seus produtores para que fossem realizados 0s necessarios
investimentos em pesquisas tecnoldgicas, os demais paises, principalmente os europeus,
reconstruiram suas usinas utilizando tecnologias mais avancadas, passando a produzir ago
a custos mais baixos e em menos tempo (BARRINGER; PIERCE, 2000, p. 51).

A partir da década de 60, o mercado norte-americano foi, virtualmente,
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invadido por importacfes de ago, o0 que levou o governo a adotar duas estratégias
principais: a utilizacdo de diversos tipos de barreiras comerciais e de intensos subsidios as
industrias mais precarias para evitar faléncias. Essas concessdes, de um lado, propiciaram
uma particular forma de articulacdo das forgas politicas internas e, de outro, produziram
efeitos que atingiram de maneira diferente os parceiros comerciais do pais. A presente
dissertacdo estd centrado na primeira estratégia, embora, eventualmente, possa fazer
alguma referéncia a segunda.

A origem do protecionismo comercial do governo norte-americano em
relacdo a industria siderurgica esta nos Acordos de Restricdo Voluntéria estabelecidos de
1969 a 1974.

Em 1966, L. B. Worthington, lider da maior instituicdo representativa dos
interesses das industrias siderurgicas norte-americanas, denominada American Iron and
Steel Institute — AISI (Instituto Americano do Ferro e do Ago), passou a defender a
imposicdo de tarifas as importacfes de aco dos Estados Unidos, devido ao prejuizo que
causavam a industria por ele representada.

Como conseqliéncia, em 1967, foi colocada em votacdo no Congresso uma
lei que restringia as importagdes de aco a um percentual de 9,6% do total do mercado
siderurgico norte-americano. Essa medida reduziria em cerca de 20% as importacGes de
aco. Além de pretender reduzir as importacdes, a lei ndo mencionava a real causa do
aumento das importagdes, a defasagem tecnoldgica da industria estadunidense em relacéo
as usinas estrangeiras, ndo prevendo qualquer necessidade de reestruturacdo das
companhias domésticas™.

Com o crescente apoio dos congressistas ao projeto de lei, e prevendo que
quotas altas iriam ser impostas as exportacGes de aco aos Estados Unidos, representantes
das industrias siderargicas japonesas e européias passaram a discutir restri¢des voluntarias
com a poténcia hegemonica, de modo que seu prejuizo pudesse ser de alguma forma
minimizado. Efetivamente, a utilizacdo de aco importado no mercado norte-americano foi
reduzida com a assinatura do Acordo de Restri¢do Voluntéria, que teria vigéncia de 1969 a
1974, a uma quantidade de 14 milhdes de toneladas curtas ao ano, devendo esse valor ser

% E possivel que parte da pouca preocupacdo com a defasagem tecnoldgica se devesse a estratégia de
reconstrucdo iniciada com o Plano Marshall, que incluia 0 emprego de medidas protecionistas por alguns
paises da Europa como parte de seu esforco de recuperacdo econdmica. A Rodada Kennedy, iniciada em
meados da década de 60, tinha como preocupacdo principal rever esses padrdes de comércio postos em
pratica depois da Segunda Guerra Mundial. A questdo da defasagem tecnolégica como fator no comércio
internacional, no entanto, vai surgir como elemento central apenas vinte anos depois, na Rodada Uruguai.
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acrescido em cinco por cento em 1970.

E importante ressaltar que os lucros obtidos pela indUstria siderdrgica norte-
americana, durante os anos de imposicdo dessa barreira, ndo foram revertidos em
melhoramentos tecnoldgicos (BARRINGER; PIERCE, 2000) — o que lhes daria
capacidade competitiva —, mas foram utilizados para que os salarios e os beneficios dos
trabalhadores fossem aumentados por meio de acordos com seu principal sindicato, o
United Steelworkers of America — USWA (Trabalhadores do A¢o Unidos da América).
Nesse sentido, o Acordo de Restricdo Voluntaria de 1969 a 1974 fez com que as
siderurgicas do pais se tornassem ainda menos competitivas (BARRINGER; PIERCE,
2000, p. 55), pois, indiretamente, propiciou 0 aumento de seu custo de producéo.

O segundo esfor¢o protecionista do governo norte-americano em relacao
aos produtores de a¢o foi a criagdo de precos gatilho, que vigoraram de 1978 a 1982.

Devido a crise do petrdleo de 1973, os mercados mundiais de aco passaram
a enfrentar dificuldades a partir de 1975. A ineficiéncia da industria siderurgica dos EUA
fez com que os consumidores de ago recorressem aos produtos importados, mais baratos e,
frequentemente, de melhor qualidade. O governo passou, entdo, a financiar os débitos das
siderdrgicas, fazendo com que elas pudessem realizar a transicdo para uma nova
tecnologia.

As usinas iniciaram, entdo, sua primeira transicdo tecnoldgica, tendo a
maioria delas passado a utilizar fornos de oxigénio basico, que, por outro lado, ja vinham
sendo substituidos no sistema internacional pelos fornos a arco elétrico, mais réapidos e
menos custosos.

Diante da manutencdo do problema da defasagem tecnoldgica, em 1976, a
AISI solicitou que o Representante Comercial dos EUA iniciasse uma investigacdo em
relacdo as praticas comerciais da Comunidade Européia e do Japdo, no ambito da secdo
301 da Lei de Comércio de 1974. Esta foi rapidamente finalizada, concluindo-se que as
alegacdes nao tinham fundamento.

Apesar disso, a pressdo para que fossem estabelecidas limitagdes as
importagfes de ago continuaram em 1977, quando o fechamento de algumas usinas
ineficientes foi anunciado. A AlSI passou entdo a pressionar 0 Congresso norte-americano,
alegando que mais faléncias iriam ocorrer se nao fossem tomadas providéncias. Em

consequéncia, foi criada, nesse mesmo ano, a Bancada do Aco no Congresso (Steel



99

Caucus), formada por congressistas da Casa dos Representantes® (House of
Representatives) e do Senado, ligados as siderdrgicas. Quando foi fundada, a Bancada
reunia cerca de 120 membros, e, logo apds sua instalagdo, a administracdo Carter decidiu
intervir em favor da industria siderurgica.

O Secretario do Tesouro dos Estados Unidos, Anthony Solomon, prop6s um
amplo plano de acdo, que ficou conhecido como Plano Solomon, para salvar as usinas de
aco. Este continha diversas propostas, como o relaxamento de padrées ambientais para as
siderdrgicas, reducGes de impostos e a utilizacdo de subsidios governamentais. Sua
principal proposicdo, porém, era o estabelecimento de um mecanismo de precos gatilho
para as importacdes de aco, baseado nos custos totais de producdo mais os lucros e gastos
de exportacdo da industria siderdrgica japonesa, que Solomon considerava a mais eficiente
da época.

Assim, os governantes dos Estados Unidos teriam uma base de calculo para
estabelecer investigacdes antidumping automaticamente se 0s pregcos das importacdes
estivessem abaixo do preco gatilho, pois esse mecanismo permitiria que fossem iniciadas
investigacdes sem a necessidade de um requerimento especifico da industria domestica. O
Plano Solomon reconhecia a defasagem tecnoldgica da indUstria siderurgica do pais, mas
ndo previa qualquer acdo no sentido de moderniza-la.

Em 1980, devido a recessao provocada pelo segundo choque do petréleo, a
indUstria novamente entrou em declinio. O dolar passou a ser valorizado em rela¢do ao yen
e o0s precos gatilho foram, consequentemente, reduzidos. Os volumes de importagédo
novamente aumentaram e as siderdrgicas passaram a solicitar investigacfes antidumping
contra industrias européias e japonesas, pressionando a administracdo Carter para que
fizesse uma revisdo do mecanismo de precgos gatilho, que deixou de ser utilizado em 1982.

A grande quantidade de petigdes solicitando medidas antidumping
preenchidas pelas usinas norte-americanas, a partir de 1982, especialmente contra
produtores europeus, fez com que fosse negociado novo acordo de restri¢cbes voluntarias
entre os EUA e a Comunidade Européia, limitando as exportagdes de 11 produtos
siderurgicos provenientes da Europa em 5,5% do total de aco consumido nos Estados
Unidos. Apesar de terem concluido o acordo com 0s europeus, 0S norte-americanos ainda

impuseram medidas antidumping contra produtos brasileiros, coreanos e de outros paises.

% Casa dos Representantes é a denominacdo utilizada para o organismo governamental norte-americano que
se assemelha a Camara dos Deputados brasileira.
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A verdadeira causa da vulnerabilidade norte-americana em relacdo as
importacdes de aco, porém, continuava sendo deixada de lado e as usinas mantinham-se
tecnologicamente defasadas, ndo estabelecendo programas de investimento com o intuito
de se modernizarem.

Em janeiro de 1984, as pressfes da industria siderargica norte-americana
pelo estabelecimento de barreiras comerciais foi mantida e a usina Bethlehem Steel, em
conjunto com a USWA (United Steelworkers of America), solicitou a concessdo de
salvaguardas ao aco, de acordo com as medidas previstas na se¢do 201 da Lei de Comércio
de 1974. Além disso, as siderurgicas solicitaram ao Congresso a criagcdo de quotas de
importacdo de 15% do total do aco consumido nos Estados Unidos. Pressionados pelos
membros da Bancada do Aco, os demais congressistas passaram a dar cada vez mais
suporte as solicitacdes dos produtores, considerando a utilizagdo de quotas e salvaguardas
cada vez mais uma opcdo provavel.

Com o tempo, a Bancada do Aco e, consequentemente, as siderurgicas
norte-americanas, adquiriam cada vez mais influéncia nas decisdes dos formuladores da
politica comercial estadunidense. Em 1984, a pressdo politica desenvolvida pelas
siderdrgicas em Washington ja estava obtendo resultados.

A Bancada do Aco coordenava as acOes dos lobbies e produzia relatorios
diarios sobre o andamento das leis protecionistas que tramitavam no Poder Legislativo,
especialmente a lei das quotas. Os lideres e membros da Bancada se encontravam
regularmente com o Secretario de Comércio, Malcolm Baldrige, e outros formuladores de
politicas para tratar de questdes referentes ao comércio de produtos siderurgicos,
procurando constantemente influenciar as decisdes dos governantes.

Em julho de 1984, a International Trade Comission — ITC (Comissdo de
Comércio Internacional), 6rgao independente do Poder Executivo e responsavel por avaliar
0s prejuizos causados pelas importacdes as industrias domésticas, concluiu que praticas
abusivas dos paises que exportavam aco aos Estados Unidos prejudicavam o desempenho
das usinas locais, e que uma combinacdo de tarifas e quotas deveria ser imposta. Ronald
Reagan, entdo Presidente do pais, decidiu pela ndo-aplicacéo de tais sangdes, preferindo o
estabelecimento de acordos de restricdo voluntaria com o0s exportadores de aco,
estabelecendo que as usinas norte-americanas deveriam formular um plano de
modernizacdo se estivessem interessadas em continuar recebendo subsidios
governamentais.

Ao ser imposta essa condicdo, as industrias se recusaram a aceita-la, mas o
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governo enfatizou que elas ndo teriam muitas alternativas. Entre 1984 e 1985, a Casa
Branca negociou acordos de restricdo voluntaria com quase todos 0s paises ndo-comunistas
produtores de aco. A Bancada do Ac¢o foi fundamental na negociacdo desses acordos,
obtendo um papel ainda mais importante em relacdo a Casa Branca, fato que lhe traria
importantes dividendos quando das futuras negocia¢Ges da Rodada Uruguai e do Acordo
Siderdrgico Multilateral.

Problemas associados a deficiéncia tecnoldgica das industrias siderargicas
domésticas e a falta de produtos de qualidade no mercado norte-americano fizeram com
que a pressao para a liberalizacdo do mercado do aco se intensificasse no pais, mas a
industria siderurgica, em conjunto com a Bancada do A¢o no Senado, conseguiu negociar
com o presidente George Bush a manutencdo dos Acordos de Restricdo Voluntaria até
mar¢co de 1992, quando novas campanhas protecionistas, baseadas em peticOes para a
imposicdo de medidas antidumping, foram novamente iniciadas.

Mesmo tendo sido constantemente auxiliadas pelo governo dos EUA desde
a década de 60, as industrias siderdrgicas norte-americanas ndo investiram em novas
tecnologias e ndo se adequaram ao mercado internacional, continuando a demandar
protecbes comerciais. Apesar de sua clara falta de visdo, manifestada nessa atitude, os
administradores das principais usinas, em especial aqueles ligados ao Big Steel, grupo de
siderurgicas composto pelas industrias integradas, continuaram a direcionar seus recursos
para a manutencdo de barreiras protecionistas e, a0 mesmo tempo, para a concessdo de
aumentos de saléarios e beneficios significativos aos seus funcionarios, em negociac¢des
com a USWA, pratica insustentavel em condi¢des de um mercado tdo competitivo quanto
o siderurgico.

Com a chegada de George Bush ao poder, as industrias do Big Steel
passaram a ter mais dificuldade para verem aprovadas suas iniciativas protecionistas.
Somente por meio da utilizacdo constante dos mecanismos previstos na Lei de Comércio
de 1974, especialmente de seu estatuto antidumping, e dos beneficios da Lei dos Tratados
de Comeércio de 1979, que tinha como fungdo implementar as negociacdes da Rodada
Téquio do GATT na legislagdo norte-americana, continuava sendo viavel a manutencédo
das barreiras que vinham sendo utilizadas ou a aprovacdo de novas. Por meio dessas leis, a
competéncia do julgamento das acdes antidumping do Departamento do Tesouro foi
transferida para a alcada do Departamento de Comércio, de inclinagdo mais protecionista
(BARRINGER; PIERCE, 2000, p. 79), que permitia que as inddstrias conseguissem obter

ou manter mecanismos que as isolassem da concorréncia internacional.
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Outra importante reforma legislativa que beneficiou os interesses dos
produtores de a¢o norte-americanos foi a Lei de Comercio e Tarifas de 1984 que, em seu
titulo V11, continha a previsdo de criacdo de mecanismos para reforcar a Politica Nacional
para a Inddstria Siderurgica. Esse diploma legal, dentre outras coisas, tornou mandatoria a
acumulacdo no caso de imposicdo de medidas antidumping. Assim, se diversos paises
estivessem sob investigacao de praticas de dumping e um deles fosse considerado culpado,
todos deveriam ser objeto das medidas.

Sob a protecdo dessas restricdes e diante do fim da vigéncia dos Acordos de
Restricdo Voluntéria, as industrias do aco passaram a solicitar, a partir de margo de 1992, a
abertura de investigacfes antidumping em relacdo a 21 paises, que cobriam US$ 3,5
bilhdes das importacdes anuais de aco dos EUA.

Como era esperado, o0 Departamento de Comércio anunciou a imposi¢do de
tarifas em todas as investigacGes. Porém, a Comissdo de Comércio Internacional
(International Trade Comission) rejeitou metade das peti¢es do Big Steel, minimizando os
prejuizos que seriam provocados pela decisdo do Departamento de Comércio. A partir de
entdo, as industrias do Big Steel concentraram seus esforgos nas negocia¢Ges multilaterais
em que os EUA estavam participando.

Em relacdo a Rodada Uruguai do GATT, as pressdes foram no sentido de
evitar quaisquer alterac@es na legislacdo antidumping dos Estados Unidos e de neutralizar,
por meio da presséo sobre os membros da Bancada do Ac¢o no Congresso, a internalizagdo
das modificagdes que fossem aceitas pelos negociadores norte-americanos.

Além disso, a posicdo das industrias integradas do pais foi decisiva para o
insucesso das negociacdes de um Acordo Multilateral do Aco, que vinha sendo formulado
pelos principais exportadores do produto, por iniciativa da Comunidade Européia que,
desde 1990, vinha trabalhando para diminuir a abundancia de ago nos mercados mundiais.

Mesmo sendo o principal objetivo do Acordo a criagdo de um mecanismo
de consulta entre 0os governantes dos paises produtores de aco antes da imposicdo de
alguma medida restritiva, a posicdo das siderdrgicas norte-americanas, representadas pelo
Chefe Executivo da Industria Bethlehem Steel, Hank Barnette, era a de que qualquer
alteracdo legislativa que pudesse prejudicar de alguma forma seus interesses deveria ser
vetada. Assim, em 1997, as partes envolvidas na negociacdo desistiram da negociacao.

De 1994 a 1998, as usinas integradas dos Estados Unidos tiveram anos
muito lucrativos, principalmente pelo crescimento da demanda interna por aco. Além

disso, seus produtos estavam protegidos por medidas antidumping, sendo que somente as
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miniusinas precisavam competir diretamente com produtos importados. Entretanto, o
colapso dos mercados asiaticos, em 1997, fez com que o preco do aco entrasse em declinio,
e quando as miniusinas baixaram o0s precos de seus produtos, causando uma queda geral
dos precos de aco nos EUA, as indUstrias integradas passaram a ter grandes prejuizos.

A contracdo dos mercados exportadores e das industrias consumidoras de
aco, além de uma greve de grandes proporcdes da empresa General Motors, agravaram a
crise das inddstrias integradas que, sem realizar 0s necessarios investimentos de
modernizagédo, continuavam sofrendo severas perdas.

Na verdade, a resposta do Big Steel a Crise Asiatica se deu por meio de uma
grande campanha publicitaria denominada “Stand Up for Steel” (“Levante-se Pelo Aco”),
gue incentivava 0s consumidores norte-americanos a lutar pelas usinas nacionais e que
culpava o grande fluxo de importacOes pela queda de desempenho dos produtores de ago
locais.

A idéia de que havia uma grande crise instaurada na industria siderurgica
dos Estados Unidos devido a um aumento repentino nas importacdes foi levada ao
Congresso e os legisladores passaram a propor a utilizagdo de quotas sobre as importa¢oes
e outras medidas para restringir a entrada de produtos estrangeiros no mercado norte-
americano. As pressdes do Big Steel, da USWA e da AISI, que alegavam que milhares
postos de trabalho estavam sendo colocados em risco pelo excessivo nimero de produtos
importados circulando nos EUA, fizeram com que os legisladores se vissem obrigados a
adotar medidas para sanar a “crise” das siderurgicas.

Todavia, a diminuicdo do numero de trabalhadores empregados por tais
industrias ndo estava relacionada ao aumento de importacfes devido a Crise Asiatica de
1997. As perdas das siderurgicas estavam relacionadas a defasagem tecnoldgica e ao
fechamento das usinas mais antiquadas. Se for analisado o nimero de empregos perdidos
na industria siderdrgica norte-americana no periodo em questdo, é possivel observar que,
claramente, o aumento das importacbes ndo fez com que o ritmo de desemprego
ocasionado por fatores anteriormente referidos fosse aumentado, tendo permanecido
relativamente estavel.

Mais concretamente, a média anual de perda de postos de trabalho no setor
siderurgico norte-americano, durante toda a década de 1990, foi de 6.500 postos ao ano,
sendo que no biénio 1998-1999, quando foram sentidos os efeitos da crise asiatica, as
perdas foram de 6.400 postos, estando dentro da média. Assim, ndo havia razdo para ligar

as perdas da industria no final da década de 90 com um aumento das importacdes, pois
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mesmo nos periodos em que mais barreiras comerciais foram impostas, 0 que levava a
diminuicao das importac@es, o declinio do numero de postos de trabalho nas usinas de aco
foi uma constante (BARRINGER; PIERCE, 2000, p. 98).

Todavia, em 27 de janeiro de 1999, a Bancada do Aco da Casa dos
Representantes solicitou ao Presidente Clinton a instauracdo de uma investigacdo, sob a
Secdo 201 da Lei de Comércio de 1974, das importacOes de aco realizadas pelos EUA, mas
duvidas levantadas sobre a capacidade real instalada das inddstrias siderdrgicas e sua
condig&o de suprir a demanda interna fizeram com que nenhuma barreira fosse aplicada.

De 30 de novembro a 03 de dezembro de 1999, foi realizada a Conferéncia
Ministerial da Organizacdo Mundial do Comércio em Seattle, que tinha como um de seus
objetivos negociar a liberalizacdo dos mercados agricolas mundiais. Havia ainda uma
grande discordancia entre os membros da OMC em relacdo a que outros temas deveriam
fazer parte da agenda, pois paises como Brasil, Australia, Canada, Chile, Japdo, Coréia e
Nova Zelandia pretendiam discutir também a legislacdo antidumping utilizada pelos EUA,
propondo, para tanto, uma revisao dos acordos da OMC sobre Antidumping e Subsidios.

Ao perceber essa intencdo, as industrias do Big Steel procuraram pressionar
0 governo norte-americano para que esses temas fossem excluidos da pauta da reunido e
para que fosse votada uma resolucdo interna contraria a negociacdes sobre legislacédo

antidumping na OMC.:

N0s, os lideres da comunidade siderdrgica norte-americana, prometemos continuar
trabalhando em conjunto com [o Presidente] e com os membros do Congresso para
derrotar todos os esforgos dos governos estrangeiros para utilizar a Rodada de
Seattlgz1 para derrubar as defesas vitais dos Estados Unidos contra o comércio
ilegal™.

Dessa forma, ao lutar para que ndo fossem discutidas as questdes
antidumping e anti-subsidios em Seattle, as indUstrias de aco dos Estados Unidos acabaram
por comprometer o grande esforco de liberalizacdo comercial que vinha sendo
empreendido pelos paises. Na verdade, os Estados Unidos ficaram bastante isolados devido
a sua recusa em discutir questdes relativas ao antidumping em Seattle o que, em larga
medida, dificultou o progresso das negocia¢cdes em todas as outras areas.

A concessédo de salvaguardas em 2002 foi o Ultimo beneficio recebido pela

® Trecho de carta enviada ao Presidente Bill Clinton, em 1999, pelos principais lideres das usinas
siderdrgicas integradas dos Estados Unidos. Citada por Barringer e Pierce (2000, p. 107).
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industria siderurgica norte-americana que, apesar disso, permanece operando sem realizar a
necessaria reestruturacao e demandando protecBes comerciais sempre maiores.

As salvaguardas atenderam as demandas das siderurgicas e foram adotadas
sob a alegagdo de que em trés anos as usinas norte-americanas seriam modernizadas e
competitivas. Todavia, como mostram Hufbauer e Goodrich, ainda ndo tem havido
investimento significativo em tecnologia e modernizacdo nas principais industrias do Big
Steel (HUFBAUER; GOODRICH, 2003).

Esses mais de quarenta anos de protecionismo fizeram com que as
siderdrgicas norte-americanas ficassem confortavelmente isoladas da competicdo
internacional, tendo liberdade para que pudessem utilizar os lucros excedentes obtidos com
este isolamento para conceder amplos beneficios sociais a seus funcionarios, e para
financiar um amplo aparato lobistico, capaz de garantir a manutencdo das barreiras
comerciais indefinidamente.

Os efeitos desse protecionismo foram o aumento da defasagem tecnologica
das usinas integradas, a negociacao pela industria siderdrgica norte-americana de encargos
sociais junto aos sindicatos dos trabalhadores das produtoras de aco e a constituigdo de um
amplo lobby, fatores que acabaram por prejudicar ainda mais o desempenho dos produtores

de aco, como sera analisado a seguir.
5.2.1 A Defasagem Tecnologica do Big Steel

A industria siderurgica norte-americana tornou-se ineficiente e obsoleta em
relacdo as modernas usinas de outros paises produtores de a¢o. Muitos desses paises, de
industrializacdo bem mais recente do que os Estados Unidos®?, implantaram sidertrgicas
construidas com tecnologias mais modernas e eficientes, que permitem produzir aco a
custos mais baixos e em menos tempo.

Em parte, essa defasagem se deve ao protecionismo que marcou a politica
comercial norte-americana em relagdo a esses produtos, tendo em vista que, ao estarem

protegidos da competicdo internacional, os produtores dos EUA deixaram de investir em

62 Como os Estados Unidos ndo sofreram as conseqiiéncias da destruicdo provocada pelos combates da
Segunda Guerra Mundial, suas usinas siderargicas continuaram operando com capacidade maxima durante 0s
anos que sucederam o conflito. Concomitantemente, as usinas dos demais paises produtores de ago foram
totalmente reconstruidas com a utilizacdo de equipamentos mais modernos e eficientes. Além disso, paises
menos desenvolvidos, como o Brasil, passaram a investir na constru¢éo de seus parques industriais, adotando
tecnologias mais avangadas.
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sua capacitacdo tecnoldgica e utilizaram os lucros de sua producdo para constantemente
financiar campanhas lobisticas e para conceder extensos beneficios, como planos de saude
e de aposentadoria especiais, aos seus empregados.

Além das diferencas entre as usinas norte-americanas e as estrangeiras, a
falta de investimentos de parte das companhias do pais no desenvolvimento de novas
tecnologias fez com que surgissem dois grupos de siderurgicas distintos: as usinas
integradas e as miniusinas.

Para se compreender as diversidades tecnoldgicas existentes entre as usinas
do Big Steel (integradas) e as demais (miniusinas estrangeiras ou dos Estados Unidos),
convém explicar, ainda que de forma breve, as duas principais formas de producéo de aco
utilizadas na atualidade. A primeira se caracteriza pela utilizacdo de um forno de oxigénio
bésico e fundicdo continua, enquanto a segunda emprega o chamado forno a arco elétrico.

Além disso, outra grande diferenca entre as usinas integradas e as
miniusinas esta na matéria prima por elas utilizadas. A mais importante matéria prima para
a producdo do aco € o ferro, que pode ser obtido do minério de ferro, por meio de um
processo chamado de reducdo, ou da sucata (aco velho), utilizada nas miniusinas, também
chamadas no Brasil de usinas semi-integradas.

O grupo de usinas mais antigas dos Estados Unidos é chamado de Big Steel
ou de usinas integradas, pois utiliza um processo de producdo de aco realizado em duas
etapas, ambas integradas em uma mesma planta industrial. A primeira parte do processo €
denominada de reducdo, que consiste na transformacdo do minério de ferro em ferro, por
meio da retirada do oxigénio do minerio, que ocorre antes da fabricacdo do aco. A reducao
tem como finalidade a obtencdo do ferro, que sera utilizado posteriormente na producédo do
aco, realizada na chamada aciaria.

As principais matérias primas utilizadas no processo de reducdo sdo o
minério de ferro, o carvao (vegetal ou mineral), que é utilizado na retirada do oxigénio do
minério para que seja produzido o ferro, e o calcario, que é um formador de escoria,
utilizada na limpeza das impurezas do ferro.

A obtencdo do ferro a partir do minério de ferro pode ser realizada em dois
tipos de fornos, ambos utilizados pelas usinas integradas.

No chamado Alto Forno, os produtos sdo misturados e de sua fusdo resulta
o ferro gusa, que sai do forno na forma liquida a uma temperatura de aproximadamente
1.400°C e tem cerca de 4% de carbono. J& o Forno de Reducdo Direta utiliza o minério de

ferro, o gas natural (CH,) e o calcario como matérias primas. O gas natural cumpre o papel
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do carvao utilizado no Alto Forno, removendo o oxigénio do minério de ferro a uma
temperatura final de 800°C. Nesse processo, o0 produto final é sélido, sendo chamado de
ferro esponja.

O ferro gusa e o ferro esponja sdao as principais matérias primas utilizadas
nas aciarias das usinas integradas, que produzem diferentes tipos de acos, que variam de
acordo com a quantidade de carbono adicionada ao ferro.

Na aciaria, as usinas integradas, ainda muito utilizadas nos EUA, utilizam o
forno de oxigénio béasico e fundicdo continua, com tecnologia menos desenvolvida que o
forno a arco elétrico, utilizado nas miniusinas. Os fornos de oxigénio bésico surgiram na
década de 50. Neles, o calor é produzido pela entrada de oxigénio em um grande reator. O
maior problema deste procedimento é que ele é lento e demanda um espaco industrial
muito grande.

Nesse sentido, tanto a necessidade de uma etapa a mais (a reducdo) na
producdo do aco para a obtencdo de sua matéria prima, como a utilizacdo de um forno
antiquado, fazem com que as usinas integradas estejam totalmente defasadas em relacéo as
miniusinas, nas quais o processo se da de forma muito mais simples.

Estas, também chamadas de usinas semi-integradas, somente chegaram aos
Estados Unidos a partir dos anos 60. Conhecidas naquele pais como “minimills”, utilizam a
sucata como principal fonte de ferro. A matéria prima é obtida a partir de produtos como
fogoes, refrigeradores, partes de veiculos e residuos industriais, dentre outros, devendo ser
industrializada para que possa ser aproveitada pela usina siderurgica.

A grande vantagem da utilizacdo da sucata na obtencdo da matéria prima € a
eliminacdo do processo de reducdo da linha de producéo da industria, o que faz com que o
preco final do aco seja mais baixo.

Além de terem esta vantagem, as usinas semi-integradas dispdem de fornos
mais modernos que os fornos de oxigénio basico utilizados nas usinas integradas.

O forno a arco elétrico, utilizado pelas miniusinas, produz aco a partir de
sucata, que algumas vezes é misturada com ferro. O calor é gerado por uma carga elétrica
que passa por eletrodos, fazendo com que a producdo seja mais simples e eficaz que nas
usinas integradas. E um processo eficiente porque da sucata é obtido 0 ago novo em menos
de 60 minutos, sendo que algumas usinas com dois fornos conseguem fazé-lo em apenas
35 minutos.

Em resumo, as usinas semi-integradas tém quatro vantagens principais em

relacdo as integradas: requerem muito menos horas de trabalho para a fabricacdo da mesma
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quantidade de aco e, conseqililentemente, menos empregados por tonelada produzida,
porque utilizam fornos mais simples e ndo ha a necessidade de trabalho com carvao, que
exige mao de obra especializada; se beneficiam de uma mdo-de-obra mais flexivel, que
trabalha por meio de incentivos e, muitas vezes, ndo é sindicalizada®; tém um custo de
construcdo mais baixo e dimensdes inferiores as das usinas integradas, o que possibilitou
sua instalacdo em locais estratégicos, proximos as maiores fontes de sucata, reduzindo
custos de logistica; e, por fim, sendo mais novas, tém mais facilidade para incorporar
melhorias tecnolégicas no processo produtivo (BARRINGER; PIERCE, 2000).

O quadro a seguir, publicado depois da Crise Asiatica de 1997, que segundo
o0s produtores norte-americanos € responsavel pela crise do setor siderargico que levou a
imposicdo de salvaguardas em 2002, ilustra claramente as diferencas na capacidade

produtiva das miniusinas e das usinas integradas:

QUADRO 2 - A BAIXA COMPETITIVIDADE DO BIG STEEL

CAPACIDADE, NUMERO DE EMPREGADOS E TONELADAS POR EMPREGADO
DE SEIS MINIUSINAS (MU) E DE QUATRO USINAS INTEGRADAS (Ul), 1998

Empresa Capacidade (milhares | Empregados | Toneladas curtas
de toneladas curtas) por empregado
TRICO (MU) 2.200 285 7.720
IPSCO (MU) 1.250 224 5.580
Northstar BHP (MU) 1.700 350 4.860
Nucor Berkeley (MU) 1.800 400 4.500
Nucor Crawfordsville (MU) 1.800 490 3.670
Steel Dynamics (MU) 1.800 591 3.046
Geneva (UI) 2.550 2.700 940
Gulf States (Ul) 1.300 1.800 720
Weirton (Ul) 3.100 4.800 650
Wheeling-Pittsburgh (Ul) 2.400 4.000 600

Fonte: (BARRINGER; PIERCE, 2000, p. 257)

Pode-se observar a clara diferenca na produtividade alcancada pelos dois

%% Esta questdo sera analisada com mais profundidade quando forem mencionados os encargos sociais das
usinas siderdrgicas integradas norte-americanas.
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métodos utilizados pelas industrias siderargicas norte-americanas, com larga vantagem das
usinas semi-integradas.

A utilizagdo, nos Estados Unidos, do forno a arco elétrico e a continua
evolugdo desta tecnologia fizeram com que as miniusinas ganhassem cada vez mais
importancia no mercado local, sendo que hoje ja respondem por pouco mais de 50% do
total de sua producdo siderurgica total.

Porém, as maiores siderurgicas dos EUA ainda sdo usinas que utilizam a
tecnologia dos fornos de oxigénio basico e tém uma produtividade baixa. Esse fato esta na
base da baixa competitividade de grande parte dos produtores do pais, apesar dos
representantes do Big Steel alegarem sistematicamente que os paises exportadores de aco,
como o Brasil, praticam dumping ou subsidiam suas exportacdes. Porém, Wayne destaca

que:

Para muitos analistas da inddstria, o problema real enfrentado pelas siderdrgicas
tecnologicamente defasadas ndo sdo as importacdes baratas ou a falta de apoio
governamental. Em verdade, é o esforco indtil das companhias de competir com as
miniusinas de aco, que vem ganhando parcelas do mercado gradativamente com
uma forca de trabalho ndo sindicalizada e tecnologia de produgdo mais avancgada.
As miniusinas transformam a sucata de metal em aco com a utilizacdo de
modernos fornos a arco elétrico, enquanto as usinas siderdrgicas utilizam grandes
fornos de oxigénio basico para fazer aco a partir do minério de ferro e outras
matérias primas, uma tecnologia de mais de um século. (WAYNE, 2002b)

Dois fatores que impediram as inddstrias do Big Steel de implementarem as
melhorias tecnoldgicas utilizadas pelas miniusinas foram os seguintes: em primeiro lugar,
as usinas integradas tém muitos investimentos em instalacGes antiquadas, incompativeis
com as técnicas mais modernas empregadas na fabricagdo de ago. Além disso, o advento
de novas tecnologias, que diminuiriam a necessidade de empregados, sofreu forte oposicéo
dos sindicatos dos trabalhadores do Big Steel. Em contraste, as miniusinas tém uma forca
de trabalho mais flexivel e ndo-sindicalizada (TORNELL, 1997, p. 16).

Outro fator que agravou a crise do Big Steel a partir da Crise Asiatica de
1997 foi a queda nos precos da sucata. Enquanto os precos do minério de ferro se
mantiveram estaveis, a sucata ficou 40% mais barata®, fazendo com que as vantagens nos
custos de producédo das miniusinas fossem ampliadas (BARRINGER; PIERCE, 2000).

Assim, enquanto as usinas integradas clamaram por barreiras comerciais, as

® De acordo com Barringer e Pierce, esta reducdo no preco da sucata fez com que os custos totais de
producdo das minimills tivessem uma reducdo de 20%.
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miniusinas ganharam mercados com base em menores precos € maior competitividade.

Nesse sentido, observa-se que:

Enquanto as usinas integradas continuaram sua campanha de reclamacdes e de
desinformacdo sobre os importados em 1999, a Nucor Steel teve lucros
operacionais de US$ 384,3 milhdes e a Steel Dynamics teve lucros recordes de
US$ 88,8 milhdes (...). A revolugdo das miniusinas refuta retumbantemente o mito
dos apelos perenes por barreiras comerciais da AlSI, de que produtos importados
com a utilizacdo de préaticas desleais devem ser culpados pela performance sofrivel
das usinas integradas. (BARRINGER; PIERCE, 2000, p. 278-279)

Como as barreiras comerciais também isolam as miniusinas da competicao
internacional, pode-se dizer que, ao inves de fortalecer as industrias do Big Steel, o
protecionismo estadunidense propiciou, atraves dos anos, o crescimento de seu verdadeiro
adversario, as usinas semi-integradas, que tém desenvolvimento tecnolégico mais
avangado e sdo beneficiadas pelas mesmas barreiras que o Big Steel (TORNELL, 1997).

Por fim, outros fatores que fazem com que a fabricacdo de produtos
siderurgicos nos EUA tenha um custo elevado, prejudicando ainda mais o desempenho de
suas industrias siderurgicas integradas em relagdo as usinas estrangeiras, sao 0s seguintes:

- A producéo de aco nas usinas integradas dos Estados Unidos se inicia com
a extracdo do minério de ferro, que tradicionalmente era retirado do norte de Michigan ou
de Minnesota, mas que hoje é comprado de outros paises, devido a baixa produtividade de
suas fontes internas, o que encarece a producdo norte-americana.

- O pouco minério que ainda € retirado das minas hoje em dia é impuro,
precisando passar por um processo de purificacdo antes de entrar nas usinas siderurgicas, 0
gue também acresce o0s custos da industria local.

-O carvédo mineral, outro importante ingrediente na producéo do ago a partir
do minério de ferro, € normalmente retirado de minas subterréneas, sendo levado as usinas
normalmente de trem, porque grande parte das minas de carvdo dos EUA se localizam na
Pennsylvania, em Kentucky e em Illinois, que estdo proximos das principais siderurgicas.

- O minério de ferro é transportado, por navio, de outros paises ou através
dos Grandes Lagos a partir de Michigan ou de Minnesota. Os navios utilizados nos
Grandes Lagos para transportar minerio de ferro séo especiais, com cerca de 700 pés de
comprimento, sendo também um custo adicional de logistica.

Nesse sentido, salientam-se as conclusdes de lkenson, que estdo em

consonancia com as aqui apresentadas:
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Apesar da industria siderargica tentar culpar préaticas desleais de comércio por seus
problemas, o fato é que o mercado dos EUA é muito distorcido por politicas
intervencionistas do passado e do presente. Esses subsidios diretos e implicitos
bloqueiam os sinais de mercado que iriam levar a redugdes na capacidade néo
rentavel pela eliminacdo dos produtores menos eficientes. Como resultado, os
produtores mais saudaveis devem carregar o fardo do excesso de capacidade.
(IKENSON, 2002, p. 7)

Assim, por meio das constantes medidas protecionistas utilizadas pelos
Estados Unidos, o governo artificialmente mantém em funcionamento as maiores
indUstrias siderargicas do pais, que ainda sdo usinas integradas e possuem fornos de
oxigénio basico, tendo uma produtividade baixa. Esta € uma das principais raz0es para a
pouca competitividade dos produtores estadunidenses, e ndo no fato de que os paises
exportadores de aco, como o Brasil, pratiguem dumping ou subsidiem suas exportagdes,
como alegam constantemente os representantes do Big Steel.

5.2.2 Os Encargos Sociais (Legacy Costs) do Big Steel

A partir da Segunda Guerra Mundial, O Big Steel passou a atender aos
apelos do sindicato dos trabalhadores das usinas siderurgicas e, por estar em condicdes
muito favoraveis em relacdo aos competidores internacionais, concedeu diversos aumentos
salariais e beneficios aos seus empregados. Essas concessfes trouxeram duas
consequéncias graves as siderargicas do pais. O aumento do custo de mao-de-obra das
usinas integradas e a impossibilidade de sua reestruturagéo.

O acréscimo dos salarios e beneficios dos empregados das usinas integradas
dos Estados Unidos provocou também um aumento dos precos do aco, fazendo com que o
Big Steel se tornasse cada vez menos competitivo.

Inicialmente, os efeitos dessa majoracdo nos custos de producdo do aco ndo
provocaram perdas as siderdrgicas norte-americanas, pois nao havia grandes adversarios a
sua supremacia no sistema internacional. Porém, a partir dos anos 60, com a reconstrugdo
das usinas européias e o desenvolvimento dos mercados asiaticos, o0s altos custos de mao-
de-obra dos produtores de aco dos EUA fizeram com que fossem gradativamente perdendo

mercados.

Apdbs a Segunda Guerra Mundial, a inddstria do a¢o norte-americana iniciou um
processo de negociacGes salariais e de aumento de precos chamado de “ritos da
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primavera”®. A cada ano, depois de negociar grandes aumentos salariais com o

sindicato dos Trabalhadores de Aco Unidos da América (USWA), os produtores de
aco anunciavam aumentos nos precos do produto, que excediam [0 aumento dos]
seus gastos com o aumento dos custos laborais. Entre 1947 e 1957, os produtores
domésticos negociaram aumentos de salarios em uma média de 6,6% ao ano,
enquanto aumentavam o preco do aco em 7% ao ano (...). A diminui¢do da
demanda devido a recessao de 1958 e uma greve geral no ano seguinte levaram as
companhias siderdrgicas a suspender esses aumentos temporariamente em 1959.
Até esse momento, todavia, a indUstria siderdrgica doméstica ja enfrentava os mais
altos custos laborais do mundo. De 1959 a 1967, a média salarial na industria
siderdrgica cresceu na mesma medida que a média salarial em todas as outras
industrias de manufaturados. Em 1968, os custos laborais nas companhias
siderurgicas voltaram a crescer em relacdo a outras industrias de manufaturados.
(BARRINGER; PIERCE, 2000, p. 35)

Além de negociar aumentos salariais durante esse periodo de grande
supremacia da industria norte-americana, 0 USWA obteve dos produtores diversas
concessdes relacionadas a custos com planos de salde e a aposentadorias.

Ao longo do tempo, esses beneficios, conhecidos como encargos sociais
(legacy costs), que de acordo com as negociacBes realizadas entre as industrias e o
sindicato dos trabalhadores, seriam concedidos de forma vitalicia aos empregados das
siderurgicas e, em caso de sua morte, seriam repassados as suas vilvas, acabaram por
representar custos cada vez maiores, que crescem na medida em que mais trabalhadores se
aposentam.

A existéncia desses encargos sociais cada vez maiores também torna as
usinas integradas, justamente aquelas que concederam tais beneficios aos trabalhadores do
aco, cada vez menos competitivas, pois significam um aumento constante de seus custos de
producéo.

O problema é tdo grave que os produtores de aco dos EUA, quando
solicitaram ao governo a imposicdo de salvaguardas em 2002 para que pudessem se
reerguer diante da crise do setor, somaram ao seu plano de remodelacdo da industria a
transferéncia da responsabilidade do pagamento dos beneficios de salde e aposentadoria,
que na época j& somavam mais de US$ 12 bilhdes (WAYNE, 2002b), ao governo
estadunidense.

A alegacdo das usinas para que 0 governo assumisse seus encargos sociais
era a seguinte:

Somente 0s produtores de aco norte-americanos sao obrigados a pagar beneficios

% “Rites of Spring”.
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de assisténcia médica aos seus aposentados. Estes custos sdo subsidiados pelos
governos de todos os maiores competidores dos Estados Unidos no mundo
industrializado, uma condi¢do que diversos dos Comissarios de Comeércio
Internacional (ITC) citaram como um elemento crucial das praticas de comércio
desleal que levaram a recente decisdo unanime de prejuizos sérios a industria
siderirgica norte-americana em cerca de 80% de toda sua linha de produtos
(USWA, 2002f).

Porém, nenhuma das empresas estrangeiras negociou com seus empregados
a concessdo de planos de saude vitalicios ou de aposentadoria integral a todos 0s seus ex-
funcionarios, como fizeram as usinas integradas dos Estados Unidos, sendo 0s reais

responsaveis pelo alto custo que tém com o pagamento de sua méo-de-obra.

Durante anos, os produtores de aco e o0s sindicatos dos trabalhadores das
siderGrgicas negociaram beneficios de assisténcia de salde generosos para 0S
empregados sem separar dinheiro suficiente para pagar por eles no futuro. Ha hoje
cerca de 142 mil trabalhadores nas siderurgicas e cerca de 600 mil aposentados. A
Bethlehem, por exemplo, conta com 13 mil trabalhadores ativos e 130 mil
aposentados e dependentes. (WAYNE, 2001c)

Apesar da insisténcia do Big Steel para que o0s encargos sociais de seus
empregados fossem repassados ao governo, o Presidente George W. Bush, ao conceder as
medidas de salvaguardas as siderurgicas, ndo fez mencdo a eles, 0 que desagradou 0s
produtores de aco, que defendiam uma protecdo ainda maior.

Essa insatisfacdo estd relacionada a segunda conseqiéncia que as
concessdes realizadas pelas siderurgicas aos seus empregados, no periodo que sucedeu a
Segunda Guerra Mundial, trouxeram para as usinas de aco, tendo em vista que 0s custos
provenientes desses beneficios impedem a reestruturagdo do mercado siderurgico dos
EUA.

A industria do aco tem um problema: os “encargos sociais”, os beneficios que as
companhias siderargicas prometeram aos trabalhadores aposentados em dias mais
felizes. Estes custos significam que a decadéncia das maiores empresas pode
causar danos desproporcionais; também fazem com que a reorganizacdo da
industria seja mais dificil porque nenhum investidor quer comprar uma companhia
atrelada a enormes dividas. (KRUGMAN, 2002b)

Mesmo diante desse prejuizo crescente, que de certa forma impede que seja
realizada a reestruturacdo da industria, se as proprias usinas integradas norte-americanas
negociaram a concessdo dos beneficios aos seus funcionarios, o governo considerou que

ndo deveria repassar um custo de US$ 12 bilhdes aos seus contribuintes, ndo atendendo
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integralmente os pedidos do Big Steel, como sera exposto no proximo capitulo.

Deve-se considerar também que, além de representarem uma grande
diferenca entre os produtores norte-americanos e 0s estrangeiros, 0S encargos sociais séo
outro fator de perda de competitividade do Big Steel em relagdo as miniusinas, que, como
meio de incentivar seus empregados, nao lhes concedem beneficios por meio de
negociagdes sindicais, mas pela utilizacdo de bonus por producao.

Assim, hd um incentivo a uma producdo cada vez maior nas miniusinas e,
consequentemente, quando ha uma crise no mercado siderdrgico, os salarios dos
empregados caem na mesma medida, diminuindo também os custos de producdo das
minimills.

Tanto a defasagem tecnoldgica das usinas integradas dos Estados Unidos,
quanto os encargos sociais que negociaram com o sindicato dos trabalhadores do ago, estéo
na origem do extenso protecionismo comercial do pais. Porém, a imposicdo de barreiras
comerciais, além de ter sido causada por esses fatores, acabou por solidificar a defasagem
tecnoldgica e os beneficios pagos pela industria, sendo ambos também conseqiiéncias das
constantes barreiras comerciais concedidas as siderurgicas.

Nesse sentido, sdo temas essenciais para que as barreiras protecionistas
impostas pelos norte-americanos e 0 grande investimento que as usinas integradas
realizaram para a constituicdo de um grande aparato lobistico, capaz de manter essas
protecdes em vigor, sejam compreendidos.

Inicia-se, a partir de agora, a analise do funcionamento dos grupos de
pressdo das siderdrgicas pela exposicdo das visdes tedricas mais importantes acerca da
formacdo dos lobbies e a forma pela qual influenciam a tomada de decis6es do governo
dos Estados Unidos. A partir dai, serdo analisados os conceitos de lobby e lobista, para que
possam ser descritas as principais fungdes que os grupos formados com o intuito de
pressionar 0 governo norte-americano desempenham no modelo de organizacéo politica do

pais.

5.3 O LOBISMO E OS GRUPOS DE PRESSAO DA INDUSTRIA SIDERURGICA
NORTE-AMERICANA

A indastria do ago sempre esteve entre as mais protegidas nos Estados
Unidos. O aco é o produto mais atingido por investigaces antidumping, anti-subsidios e

por medidas protecionistas de toda ordem nos altimos trinta anos, sendo que, nos ultimos
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quatorze anos, as investigacdes referentes ao ago representaram 76% de todas as
investigacOes iniciadas em relacdo a produtos brasileiros. Para garantir a imposicdo de
medidas protecionistas desde os anos 60, a inddstria siderdrgica estadunidense precisou
desenvolver um forte lobby.

O sistema politico dos Estados Unidos se destaca, desde a promulgacao de
sua Constituicdo, pelo incentivo a participacdo popular nas decisbes governamentais, o que
se da principalmente pela formacao de grupos, que atuam junto aos tomadores de deciséo,
para fazer com que as necessidades de um determinado conjunto de individuos sejam
atendidas pelos administradores do pais.

As proprias caracteristicas do povo estadunidense os predispdem a acgéo
coletiva para assegurar a defesa de interesses econémicos particulares, o que também €
facilitado pelo fato de que uma sociedade grande e diversificada faz com que todo cidadao
se sinta diretamente implicado nas questBes de interesse publico, e tente influenciar as
decisbes do Estado (JULIEN, 1988).

O exercicio da formacdo de um grupo de pressdo com o intuito de
influenciar os governantes pelos cidaddos norte-americanos € garantido pela Constituicao,
por meio de dois direitos fundamentais: a liberdade de expresséo e a liberdade de
associacdo, sendo, portanto, um direito inalienavel dos estadunidenses. Além disso, a 12
Emenda a Constituicdo garante a liberdade de reunido pacifica e de peticionar junto ao
governo para obter alguma reparacdo que se faca necesséria.

Dessa forma, 0s grupos assumem nos EUA algumas funcGes em que ha
falhas dos partidos tradicionais, que deixam de responder as aspiracfes e de atender aos
interesses da populacdo que os elegeu. As atividades parlamentares nos Estados Unidos
ndo sdo condicionadas pelos partidos, sendo que os representantes dos grupos de pressao
trabalham mais proximamente dos individuos que tém interesses semelhantes aos seus,
independentemente de sua inclinacao politica.

Pretende-se, nesse estudo, descrever os principais lobbies da industria
siderurgica norte-americana e demonstrar de que forma se organizaram para pressionar o
governo dos Estados Unidos a adotar uma postura que lhes favorecesse em relacdo a
concessdo de salvaguardas ao aco em 2002, sendo que foi selecionado o caso da industria
do aco porque é uma das mais organizadas e que, tradicionalmente, tem obtido bons
resultados quando pressiona o governo para obter beneficios comerciais que a alivia da

concorréncia internacional.
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5.3.1 Os Modelos Tedricos Sobre a Formacéo e a Atuacéo dos Grupos de Interesse

O interesse dos estudiosos acerca dos grupos de pressdao se deu
primordialmente pela tentativa de justificacdo de seu funcionamento no processo
democratico. Os grupos seriam prejudiciais aos interesses da populacdo ou apenas
resultado da liberdade de expressao?

O primeiro tedrico a estabelecer uma relacdo entre os lobbies e a politica foi
James Madison, ainda no séc. XVIII, explicando como os grupos de pressdo agem de
forma a fazer com que o governo decida em prol de suas preferéncias, algumas vezes em
detrimento do interesse da maioria dos norte-americanos.

Outro importante autor que tratou do tema foi Arthur Bentley (The Process
of Government — 1908), que concluiu que a sociedade americana nada mais é que 0
conjunto dos grupos que a compdem.

Ja David Truman (The Governamental Process — 1951) explica que os
grupos se formam espontaneamente, em resposta a alguma frustragdo sofrida por um
determinado nimero de individuos. Algumas modificaces econémicas e politicas mudam
a vida dos individuos e estes sentem a necessidade de defender seus interesses formando
associacOes. Isso provoca a formacdo de outras associacdes para defender os interesses
contrarios, o que vai criando situacGes de equilibrio entre os grupos. Contrariamente a
Madison, Truman percebe 0s grupos de interesse como um componente essencial do
sistema democratico.

Importante também ser mencionada a posi¢cdo de Schattschneider, que
demonstra que 0s grupos ndo obtém sucesso pelo seu numero de membros, mas pelo poder
financeiro ou pela experiéncia e influéncia de alguns de seus integrantes, havendo a
possibilidade de interesses particulares adquirirem uma posicdo dominante. Esse
claramente € o caso da industria siderdrgica norte-americana.

Mais recentemente, o debate sobre a legitimidade dos lobbies e sua
importancia para o funcionamento do sistema democratico vem sendo substituido, pelo
fato de que os lobbies tém uma participacdo destacada em quase todas as decisfes do
governo norte-americano. Dessa forma, o0s tedricos modernos se preocupam
preponderantemente com a explicacdo de sua formacdo e funcionamento, ndo mais
questionando a legitimidade de sua atuagéo.

Robert Salisbury (Exchange Theory — 1969), por exemplo, ressalta trés

razbes que levam os individuos a participarem de grupos: as vantagens materiais que
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podem obter, tais como beneficios financeiros, emprego e isencfes tributarias, dentre
outras; incentivos a solidariedade com aqueles que tenham interesses semelhantes; e, por
fim, incentivos ideoldgicos, crengas e valores morais compartilhados.

J& Jack Walker (The Origin and Maintenance of Interest Groups in America
— 1983) destaca as razdes para a maior formacgéo dos grupos a partir da segunda metade do
séc. XX nos EUA. Em primeiro lugar, destaca que hd melhor nivel de educacdo e
participacdo dos individuos na vida politica. Outros fatores fundamentais sdo o
desenvolvimento das comunicag6es, a maior experiéncia dos grupos na luta pelos direitos
civis e o desenvolvimento massivo de programas governamentais (educacdo, salde,
moradia e agricultura, dentre outros), sendo a chave para o bom funcionamento dos grupos
de presséo a capacidade de arrecadacdo de fundos dos administradores do grupo.

Apresentadas, portanto, as analises tedricas que explicam as razdes da
formacdo dos lobbies nos Estados Unidos, passa-se agora a analise dos principais conceitos

relacionados ao tema objeto desta dissertacao.

54 OS CONCEITOS DE GRUPOS DE INTERESSE, LOBBY, LOBISMO E
LOBISTAS

“Um grupo de interesse € uma organizacdo de pessoas que tém alguns
objetivos politicos e que penetram no processo politico em diversos pontos para conseguir
alcancar esses objetivos” (LINEBERRY, R. apud. JULIEN, 1988, p. 57).

Em “The Challenge of Democracy. Government in America”®®, Kenneth
Janda, Jeffrey Berry e Jerry Goldman apresentam o conceito de grupo de interesse como
“um corpo organizado de individuos que dividem alguns objetivos politicos e tentam
influenciar as decisfes de politicas publicas (...). Sdo também chamados de lobbies e seus
representantes sdo chamados de lobistas”. (JANDA; BERRY; GOLDMAN, 1992, p. 339)

Lobistas®’ sdo os individuos que levam as necessidades do grupo ao
conhecimento do governo. Sao encarregados de levar aos governantes, aos congressistas e
a seus assessores quaisquer tipos de dados, informac@es e analises que possam atender aos

interesses das organizacGes que representam, posicdo que esta em consonancia com a de

%« Desafio da Democracia. Governo na América”.
%7 Considera-se, na presente dissertacéo, que todo cidaddo que tenta influenciar as decisdes governamentais
por meio de um grupo de pressdo é um lobista.
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Milner, apresentada no primeiro capitulo desta dissertacéo, e que percebe o fornecimento
de informagGes como a funcdo mais importante dos grupos de interesse.

Como ndo hé traducdo especifica para o termo lobbism, utilizado pelos
norte-americanos para descrever a associacao de individuos com o intuito de influenciar os
governantes a tomarem decisdes favoraveis ao seu interesse, este comportamento sera
denominado de lobismo, de acordo com as seguintes conceituacgdes:

Para Lester Milbrath, “o lobismo é a comunicacdo entre um individuo (nédo
um cidaddo atuando em seu proprio nome) e uma autoridade governamental, com o intuito
de influenciar sua decisdo” (MILBRATH, L. apud. JULIEN, 1988, p. 53). Outro autor que
define o lobismo de forma semelhante é Jeffrey M. Berry, que afirma que “desde que um
grupo de interesse procure influenciar um formulador de politicas (policy maker), ele
pratica lobismo” (BERRY, J. M. apud. JULIEN, 1988, p. 53).

A maioria dos lobistas é formada por ex-membros do Congresso ou da
Administracdo Federal tendo, portanto, grande conhecimento do funcionamento e da
organizacdo das instituicdes governamentais e de seus comités especializados, além de ter
fortes ligagdes com os governantes responsaveis pelas decisdes que pretendem influenciar.

Também se pode observar que o lobismo ndo é mais somente exercido
perante parlamentares, mas sobre todos aqueles que podem influenciar alguma deciséo,
como é o caso de assistentes parlamentares, da imprensa e até mesmo dos eleitores, por
meio de campanhas publicitarias. E direcionado a todos os poderes politicos (Legislativo,
Executivo e Judiciario) e ndo sdo mais utilizados somente contatos diretos com os centros
de decisdo politica, mas também quaisquer meios de pressdo indiretos que estiverem
disponiveis, como sera destacado na analise da pressdo exercida pelos lobbies das
siderurgicas no proximo capitulo.

O terreno de atuacdo dos lobistas é a capital federal dos Estados Unidos,
sendo que 0s grupos que ndo tém sede em Washington recorrem a terceiros ou homeiam
representantes que la atuem. Porém, como por vezes o lobby néo se da por meio do contato
direto entre os lobistas e a administracdo publica, 0s grupos podem atuar a partir de outras
regibes se utilizarem formas de press@o diversas, como o financiamento das campanhas
eleitorais, que também é um objeto de atencédo especial dos lobistas, sendo que 0 montante

despendido ¢ proporcional a influéncia que os contribuintes esperam obter.



119

5.4.1 As Funcdes dos Lobistas

O lobista é um especialista em comunicacdo, que normalmente vive em
Washington para facilitar sua atividade junto ao Congresso, a Administracdo Federal e a
outros lobistas. Estabelece a ligacdo entre 0 povo e seus mandatarios, podendo informar
seus contratantes sobre 0 que se passa na capital, suas complexas articulacdes de poder, e
atitudes que os politicos adotam sobre os projetos de seu interesse. Mantém também os
governantes informados sobre as inquietudes e os desejos de seus representados, 0S
interesses das organizacfes e os meios de concretizé-los.

Devem determinar as prioridades de seu grupo de pressdo, ndo sO pelos
méritos proprios, mas também pela possibilidade de fazer com que sejam atendidas,
realizando uma avaliagdo do custo/beneficio de cada um dos objetivos de seus
representados.

Em uma sociedade complexa como a estadunidense, podem existir varias
possiveis solu¢bes para um mesmo problema, cabendo ao lobista avaliar qual a melhor
estratégia a seguir em cada caso especifico. Pode sugerir uma campanha de imprensa, a
coleta de fundos e a sensibilizacdo de outros grupos, por exemplo. Elabora, assim, uma
estratégia e escolhe os meios de pressdo necessarios para chegar aos fins estabelecidos,
combinando o bom uso da informacéo, de sua credibilidade e influéncia.

Apresenta-se, a partir de agora, as principais fungdes dos lobistas em
relacdo a tomada de decisdo do governo estadunidense.

5.4.1.1 Informar-se e informar

Para que possa pressionar 0 governo, o lobista deve buscar informagdes
acerca do tema da decisdo que pretende modificar, devendo também repassar os dados
coletados para os governantes, selecionando quais informacgdes vdo ajuda-los a fazer
escolhas que Ihes favorecam. Nesse sentido, tem o controle sobre a terceira variavel
destacada por Helen Milner: as informagdes.

Obter informacdes e repassar as que considera interessantes sao funcoes
especiais de todo lobista, sendo a base de sua atuacdo. Para pressionar adequadamente 0s
governantes, o lobista necessita conhecer com exatiddo o pensamento daqueles que
procurard influenciar e quais as melhores maneiras de chegar até eles.

Deve fixar sua atuacdo em politicas viaveis, sendo seletivo na escolha das
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que terdo maior impacto sobre seu setor de atividade. Dessa forma, atua com o intuito de
aprovar ou paralisar a tramitacdo de projetos que possam mudar de forma decisiva a
situacdo do mercado em que esta inserido seu contratante ou empregador.

Além disso, o lobista também deve conhecer de que forma é dividido o
poder entre 0s entes governamentais, quais as principais coalizdes que apdiam ou que vao
de encontro aos seus interesses, qual a posicdo de cada membro do governo em relacdo ao
tema especifico e o tramite legislativo utilizado no pais, com o intuito de saber qual o

melhor momento do processo decisorio para que sua pressao seja exercida.

5.4.1.2 Construir credibilidade

Esta € outra importante funcdo dos lobistas, que muitas vezes enfrentam
uma posicdo desfavoravel perante os tomadores de decisdo, ou seja, um Congresso ou um
Presidente inicialmente contrérios aos seus interesses. Mesmo nesses momentos, 0S
lobistas ndo podem enfrentar ou abandonar aqueles que demonstram desinteresse diante de
suas propostas, mas devem buscar meios alternativos de influenciar as decisbes dos
politicos, como a organizagdo de uma contra-campanha capaz de mobilizar os eleitores que
residam em regides representadas por membros do governo que nao sdo favoraveis as suas
demandas, por exemplo.

A estratégia fundamental consiste, portanto, em estabelecer boas relagdes
com os governantes e ganhar sua confianca. Essa postura dara maior margem de manobra
aos lobistas para atuar tanto diante dos que tenham interesses semelhantes aos seus, quanto
dos que tradicionalmente contrariam suas preferéncias.

Devem, nesse sentido, agir com total franqueza perante os tomadores de
decisdo e expor claramente seus objetivos e suas intengfes. Se precisarem escolher, 0s
lobistas devem decepcionar seu cliente ao invés de um governante, sob pena de
prejudicarem uma relacao futura.

Além disso, forjar uma imagem adequada, que inspira respeito e confianca,
é funcio primordial também de um lobista que almeje o sucesso. E a melhor forma deste
obter apoio para 0 grupo de pressdo que representa. De outra parte, os politicos também
procuram estabelecer uma relacdo de franqueza com os membros dos grupos de presséo,
expondo claramente as razOes de seus posicionamentos. Portanto, os lobistas devem se

esforcar no sentido de munir os governantes com bons conselhos.
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5.4.1.3 Auxilio aos Tomadores de Decisédo

Como o0s congressistas precisam tratar de temas muito diversos a todo
instante, tém uma tendéncia de concentrar seus esfor¢cos nos sujeitos que consideram
essenciais para sua carreira politica. Por isso, o lobista deve auxiliar os governantes na
solucdo de seus problemas, podendo ser muito util ao governante de diversas maneiras,
pois muitas vezes € um conhecedor mais profundo de questdes técnicas que o representante
da Administracdo Publica e tem uma visdo mais global de todo o processo legislativo.

Pode também auxiliar na preparacdo dos projetos de lei que serdo
apresentados pelo governante, na elaboracao de seus discursos introdutdrios sobre o tema
em questdo e na confeccdo de relatorios as comissdes destinadas a analisar um projeto
especifico, por exemplo.

Assemelha-se assim, o trabalho do lobista, ao de um consultor, sendo que 0s
resultados que podem dai advir sdo proveitosos. Porem, o lobista deve respeitar uma certa

ética e agir com a maior transparéncia possivel.

5.5 INFLUENCIAR OU FACILITAR O ACESSO A INFORMACAO?

Quando um lobista se utiliza somente de sua influéncia para atingir seus
objetivos, pode passar a ser mal visto pela opinido publica norte-americana. Nesse sentido,
os lobistas muitas vezes se preocupam mais com o mérito de seus pedidos do que com seu
acesso pessoal aos governantes, pois o trafico de influéncia e a corrupgédo séo reprimidos
severamente pelo sistema estadunidense. Poucos sdo o0s casos de administradores que
colocam sua reputacdo em risco para fazerem favores a seus amigos pessoais (JULIEN,
1988).

Assim, mesmo que as campanhas eleitorais sejam financiadas por interesses
particulares, ndo é comum lobistas oferecerem dinheiro aos governantes com o intuito de
alterar seu posicionamento.

E consenso entre os lobistas de Washington que uma boa relagio com os
membros do governo lhes da uma vantagem inicial, mas néo é suficiente. Na maioria dos
casos, € a qualidade da argumentacdo que assegura o sucesso de um lobista sobre outro. A
melhor influéncia que um representante de um grupo de pressdo pode exercer é aquela
derivada de sua competéncia profissional e que Ihe permite esclarecer as vantagens de seu

projeto sobre as de seu concorrente.
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O objetivo fundamental deste capitulo foi o estabelecimento da situacdo em
que se encontra atualmente a inddstria siderdrgica estadunidense para que seja possivel
compreender as razdes que levaram o Presidente norte-americano a ceder as pressdes do
Big Steel e a conceder a protecdo das medidas de salvaguardas em 2002.

Inicia-se o capitulo com um breve histérico das barreiras comerciais
concedidas as industrias siderurgicas desde a Segunda Guerra Mundial, sem o qual nédo
poderia ser entendido o estado atual dos produtores de a¢o dos Estados Unidos. A partir
dai, sdo apresentas algumas caracteristicas do mercado norte-americano de ago, que €
formado por dois tipos muito distintos de usinas, com diferentes niveis de competitividade
em relacdo as companhias internacionais.

Observou-se entdo que as industrias siderdrgicas conhecidas como
integradas, tecnologicamente defasadas, ao invés de investirem na modernizacdo de suas
plantas, como seria esperado pela teoria da Politica Comercial Estratégica, aplicaram o0s
lucros excedentes de sua producdo na constituicdo de um lobby muito forte, que tem sido
capaz de sustentar o protecionismo comercial do governo dos Estados Unidos ao aco.

Por fim, analisou-se as principais visfes tedricas acerca da formacdo dos
grupos de pressdo e as principais fungdes desempenhadas pelos lobistas em Washington,
com base nas concepc@es de Bruno Julien (1988).

A partir dos subsidios obtidos pelos conceitos expostos até aqui, serdo
apresentados, no préximo capitulo da dissertacdo, os principais atores e instituicbes que de
alguma forma fizeram parte do processo de tomada de decis@o sobre as salvaguardas, quais
0s métodos que utilizaram para fazer com que seus interesses fossem atendidos, e que

resultados obtiveram a partir das pressfes que exerceram.
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CAPITULO VI
OS LOBBIES DO ACO E OS MECANISMOS UTILIZADOS
PARA PRESSIONAR POR PROTECOES COMERCIAIS

Nos capitulos anteriores, especialmente nos capitulos Il e V, foram
apresentadas algumas variaveis que podem auxiliar na analise das pressdes exercidas por
um determinado grupo de industrias em relacdo a uma tomada de decisdo especifica.
Dentre essas varidveis, destaca-se a importancia dos atores, instituicdes e informacédo
(MILNER, 1997) para que se possa compreender de que forma agem os lobbies com o
intuito de pressionar as decisfes dos atores politicos.

Mais especificamente, o capitulo V da subsidios para que seja possivel a
compreensdo das peculiaridades do mercado siderurgico dos Estados Unidos, que
facilitaram a criacdo de grupos de presséo que vém obtendo amplo apoio dos tomadores de
decisdo estadunidenses quando da formulacdo de sua politica comercial. Além disso,
também sdo demonstradas as principais visdes teoricas acerca da formacdo dos lobbies e
das fungdes que ocupam na sociedade norte-americana.

Por meio da utilizacdo desse amplo ferramental teérico, pretende-se, no
presente capitulo, descrever quais os principais atores que participaram da imposicdo de
salvaguardas ao aco em 2002 e que mecanismos de pressdo utilizaram para influenciar o
governo dos Estados Unidos a decidir favoravelmente a seus interesses.

Utilizou-se, na analise do comportamento dos principais grupos de pressao
durante a decisdo referente a imposicdo de salvaguardas, artigos elaborados por
especialistas que trataram da questdo, publicacdes dos proprios grupos de pressdo e,
principalmente, artigos publicados nos principais meios de comunicacdo impressa dos
Estados Unidos, com o intuito de elucidar que instrumentos foram utilizados pelos lobbies

em cada momento da tomada de decisdes e qual a efetividade destes mecanismos.

6.1 OS ATORES QUE PARTICIPARAM DA DECISAO DE IMPOSICAO DAS
SALVAGUARDAS EM 2002.

Dentre os atores que pressionaram 0 governo norte-americano para que
impusesse as salvaguardas ao ago em 2002, tiveram destaque dois grupos diferenciados.
De um lado, ha o grupo formado pelas principais usinas siderdrgicas que atuavam nos

Estados Unidos na época da tomada da referida decisdo, composto em grande parte por
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usinas integradas, mas também pela maior miniusina estadunidense. De outro, aparecem o
sindicato dos trabalhadores do agco (USWA) e alguns grupos formados com o objetivo de
congregar os interesses das usinas siderdrgicas integradas, como o AISI — American Iron
and Steel Institute (Instituto Americano do Ferro e do Aco), por exemplo.

O objetivo da descricdo dessas empresas e grupos de interesse é a
observacao das caracteristicas dos atores que pressionaram o Presidente norte-americano
para obter uma decisdo que vai de encontro a tendéncia liberalizante do Partido
Republicano e que beneficia os interesses das siderurgicas em detrimento dos
consumidores de aco e dos eleitores norte-americanos, que passaram a dividir, mesmo que

indiretamente, o custo que essa medida protecionista trouxe a economia dos EUA.

6.1.1 Geneva Steel Corporation

A usina da Geneva Steel, localizada na cidade de Orem, Utah, foi a maior e
mais importante industria siderdrgica construida pelo governo dos Estados Unidos na
Segunda Guerra Mundial para garantir o fornecimento de ago durante o conflito armado. A
construcdo e a operagdo da planta foram destinadas a Columbia Steel Company e a U.S.
Steel, sendo a obra concluida em dezembro de 1944. A localizagédo da planta foi escolhida
devido a falta de aco para as industrias da costa oeste dos EUA e pelo receio de uma
possivel invasdo, o que foi agravado pelo ataque japonés a Pearl Harbor.

Dois anos apos ter sido construida, a planta deixou de ser propriedade do
governo, que passou a solicitar ofertas dos produtores de aco. Em junho de 1946, a U.S.
Steel adquiriu a planta por US$ 47,5 milhGes, sendo que seu valor estimado, por possuir
equipamentos modernos para a época, era de US$ 144 milhdes.

Apo6s mais de quarenta anos de funcionamento, a planta foi fechada em
1987 devido a uma serie de razbes, como 0 elevado custo da méo de obra e as politicas
corporativas da U.S. Steel, dentre outros. A empresa reiniciou seus trabalhos no fim do
mesmo ano, sob os cuidados da Basic Manufacturing and Technology of Utah Inc. Esta
mantém a companhia funcionando até os dias atuais, mesmo diante das grandes
dificuldades enfrentadas pelas usinas siderurgicas integradas dos Estados Unidos, que
apesar de passaram por modificacdes no controle empresarial, ndo realizaram grandes
investimentos na reformulacdo de sua linha de producdo. Hoje, a Geneva Steel produz
cerca de 2,36 milhGes de toneladas curtas de a¢o ao ano e emprega 1.650 trabalhadores.
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6.1.2 LTV Steel Corporation

A LTV Steel iniciou sua produgdo como uma pequena companhia elétrica,
com sede em Dallas, em 1947. Apo6s algumas fusdes, a empresa passou a ser denominada
Ling-Temco-Vought em 1961, continuando a adquirir outras companhias, até que em 1968
comprou a maior parte de uma industria chamada Jones & Laughlin Steel, que tinha uma
grande planta siderargica em Cleveland, denominada Otis Steel Plant.

Nos anos 70, a Ling-Temco-Vought modificou seu nome para LTV Steel.
Sendo a segunda maior produtora de agco dos EUA, a empresa passou a comercializar suas
subsidiarias que ndo pertenciam ao ramo siderurgico, 0 que posteriormente passou a trazer-
Ihe prejuizos. Mesmo assim, em 1984, a LTV se uniu a Republic Steel, aumentando sua
capacidade produtiva.

Em 1986, diante das crescentes dificuldades, a LTV pediu concordata e
declarou faléncia, devido, principalmente, ao excesso de capacidade produtiva e a
defasagem tecnoldgica de suas plantas. A reorganizacao efetuada pela empresa a partir de
entdo fez com que sua produgéo fosse modificada. Foram vendidas plantas antigas e, em
uma década, a capacidade produtiva da empresa foi reduzida de 24 milhdes de toneladas
curtas para 10 milhdes de toneladas curtas ao ano. Além disso, a LTV manteve apenas suas
plantas em Ohio e em Indiana, mudando também sua sede de Dallas para Cleveland em
1992.

De 1994 a 1998, a industria teve bons resultados comerciais, chegando ao
valor de US$ 4 bilhdes em vendas em 1999. Porém, a partir de entdo, ndo pdde mais
competir com os produtos importados que entravam no pais, principalmente devido as
caracteristicas das usinas estrangeiras, que tinham vantagens tecnoldgicas em relacdo a
inddstria estadunidense.

A LTV Corporation, terceira maior usina siderurgica dos Estados Unidos,
entrou com um pedido de protecdo a faléncia (concordata) pela segunda vez em sua
historia no més de dezembro de 2000, alegando que a competi¢do dos produtos importados
e a situacdo geral da economia norte-americana prejudicavam seu desempenho.
Empregava, a época, 18.000 funcionarios e seu Presidente e executivo chefe, William H.
Bricker, solicitou auxilio financeiro ao governo para que pudesse continuar desenvolvendo
suas atividades.

Barboza, ao mencionar as alegacdes dos lideres da LTV Steel quando

requereram a faléncia da empresa, destaca:
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Executivos da LTV e de outras fabricantes de aco dizem que o governo falhou ao
ndo parar praticas de comércio desleal que permitiram que competidores
internacionais vendessem aco em excesso aos Estados Unidos a pre¢os mais baixos
que os de produgdo. Isto, dizem eles, ajudou a reduzir os prec¢os do aco para o nivel
mais baixo em 20 anos. Nos primeiros nove meses do corrente ano, a queda nos
pregos do aco levou a LTV a perder US$ 368 milhdes em vendas de cerca de US$
3.8 bilhdes. (BARBOZA, 2000)

Apesar de tentativas de auxilio levadas a efeito pela comunidade, pouco
poderia ser feito para que a empresa voltasse a funcionar normalmente, sendo fechada em
dezembro de 2001, quando produzia cerca de 6,9 milhGes de toneladas curtas de ago e
empregava aproximadamente 7.500 trabalhadores.

Como parte de seu processo de liquidacdo, a empresa vendeu suas plantas
em Cleveland e em Chicago em fevereiro de 2002 para o International Steel Group (1SG),
que passou a controlar sua producdo, mantendo suas operagOes e seus esforcos lobisticos

até os dias atuais.

6.1.3 Bethlehem Steel Corporation

A usina mais antiga da Bethlehem Steel, localizada na cidade de Bethlehem,
Pennsylvania, data de 1870. Seus produtos foram amplamente empregados na construcao
dos arranha-céus da cidade de Nova lorque, no periodo que significou o apice da empresa.
A Bethlehem Steel Corporation foi a segunda maior siderrgica dos EUA, chegando a
empregar mais de trinta mil funcionarios. A area construida da empresa se estendia por
cerca de seis quilémetros, ou seja, um sexto do total da area da cidade de Bethlehem. A
partir da década de 80, no entanto, a planta em Bethlehem passou a declinar, sendo fechada
gradualmente até o ano de 1998, quando finalmente encerrou suas operacoes.

Apesar de continuar produzindo cerca de 10,3 milhdes de toneladas curtas
de aco e de empregar mais de 13.000 trabalhadores em diversas plantas, em 8 de maio de
2003, o restante das usinas da Bethlehem Steel Coporation foi adquirido pelo International

Steel Group, que mantém a luta pela utilizacdo de barreiras protecionistas por ela iniciada.

6.1.4 Nucor Steel

Apesar de ser uma miniusina, a Nucor Steel Corporation também contribuiu



127

muito para a imposicdo das salvaguardas ao aco em 2002. E hoje a maior produtora de aco
nos Estados Unidos e comercializa anualmente mais de US$ 6,2 bilhGes em ago. Suas
origens estdo na fundagdo de duas montadoras, a Oldsmobile e a Reo Motor Cars, ambas
de Ransom E. Olds que, ap6s uma série de transacBes comerciais, transformou essas
companhias na Nuclear Corporation of America, operando com tecnologia nuclear dos
anos 50 aos anos 60.

A beira da faléncia, em 1964, a Nuclear Corporation foi reestruturada e
seus executivos decidiram reconstruir a companhia com base em operacfes mais rentaveis,
como o beneficiamento de aco. A empresa, denominada a época de Vulcraft, levou seu
escritdrio central do Arizona para a Carolina do Norte, em 1966, expandindo suas fabricas
para 0 Texas e para o Alabama. Ap6s mais alguns anos superavitarios, a Vulcraft decidiu
expandir suas operagdes para a fabricacdo de aco, construindo uma usina siderdrgica em
Darlington, na Carolina do Sul, em 1968, adotando o nome de Nucor Corporation em
1972, sob a presidéncia de F. Kenneth Iverson, que reformulou completamente a
companhia.

Desde entdo, a Nucor vem crescendo rapidamente, tendo finalizado a
construcdo de mais oito usinas e expandido sua producdo com a compra da Birmingham
Steel Corporation, que possuia plantas no Alabama, em Illinois, em Washington e no
Mississippi.

Hoje, a Nucor tem instalagcbes em 14 estados e, em 2002, comercializou
12,2 milhdes de toneladas curtas de ago. Sua capitalizacdo é de US$ 4,1 bilhdes, ou seja,
maior que a soma de todas as usinas integradas, que detém uma capitalizacdo de US$ 3,2
milhdes

Com uma grande forca de trabalho n&o sindicalizada, a Nucor Steel tem
custos trabalhistas de cerca de US$ 45,00 por tonelada curta de aco, muito menor que 0s
custos das usinas integradas, que variam de US$ 130,00 a US$ 140,00, de acordo com
estatisticas da Goldman e Sachs (WAYNE, 2002b).

6.1.5 Weirton Steel Corporation

A usina da Weirton Steel Coporation foi fundada em 1909, na cidade de
Weirton, Ohio. Durante a Segunda Guerra Mundial, teve um grande crescimento em suas
operac0es, atingindo producgdes recordes e recebendo homenagens tanto do exército quanto

da marinha estadunidense. A partir de entdo, continuou a prosperar até a decada de 70, mas
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em 1982, quando possuia mais de 2.300 empregados, precisou cortar sua producdo em
60%, devido as precarias condi¢cbes do mercado siderdrgico norte-americano, que nao
conseguia competir com a crescente entrada de produtos importados.

Em 02 de marco daquele ano, a National Steel, maior acionista da empresa,
anunciou que ndo iria mais investir na usina de Weirton, sendo entdo criado um plano para
salvar a indudstria por meio do que ficou conhecido como ESOP - Employee Stock
Ownership Plan (Plano de Propriedade das Ac¢des pelos Operarios), que recebeu grande
apoio da comunidade e que permitia que os funcionarios da Weirton Steel passassem a
adquirir acdes da empresa. O plano funcionou a contento e, em 11 de janeiro de 1984, a
empresa passou para as maos de seus empregados.

O ESOP permitiu que a companhia recebesse um consideravel reforco de
capital, mas ndo conseguiu evitar que entrasse com novo pedido de concordata, em 19 de
maio de 2003. Apesar disso, a Weirton Steel continua em funcionamento, tendo hoje cerca

de 3.500 funcionarios e produzindo 2,7 milhdes de toneladas curtas de aco ao ano.

6.1.6 United States Steel Corporation

Quando foi fundada, em 1901, a U.S. Steel Corporation era 0 maior
empreendimento industrial ja construido, com capitalizacdo autorizada de US$ 1,4 bilhdes.
A empresa foi fundada a partir das industrias siderargicas de alguns dos maiores
empreendedores da histéria dos Estados Unidos, destacando-se, dentre eles, Andrew
Carnegie, J. P. Morgan e Charles Schwab, mas foi Elbert H. Gary seu grande estruturador e
primeiro presidente.

A U.S. Steel surgiu da fuséo de seis outras companhias e, em seu primeiro
ano de funcionamento, produziu 67% de todo o ago fabricado nos Estados Unidos, detendo
29% do mercado mundial. Empregava 168 mil funcionarios e possuia centenas de fabricas.

Por ter um tamanho muito elevado e dispor de uma tecnologia ja antiquada
ao final da Segunda Guerra Mundial, a U.S. Steel passou a ter dificuldades para competir
com as usinas desenvolvidas especialmente para o conflito, mais modernas e com menor
capacidade produtiva.

Com o passar dos anos, a empresa foi diversificando suas operacoes,
investindo também no ramo da energia, inclusive com a compra de empresas de petréleo.
Em 1986, devido a grande diversidade de suas operaces, a U.S. Steel Corporation mudou

seu nome para USX Corporation, tendo a energia e a producao de aco como suas principais
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atividades.

Os anos 80 foram uma época de grandes transformac6es na fabricacdo de
aco da corporacdo que, respondendo a mudancas na economia norte-americana, reduziu
sua capacidade produtiva por meio de diversas reestruturacdes e constituiu diversas joint
ventures com parceiros domésticos e estrangeiros.

Em outubro de 2001, devido a alguns problemas operacionais, os acionistas
da USX Corporation votaram por uma reorganizacdo e esta foi novamente dividida. Os
individuos que possuiam a¢Oes ligadas a producdo de aco passaram a ser acionistas da
United States Steel Corporation, e a divisao siderurgica da companhia voltou a utilizar seu
nome de origem. Os acionistas ligados ao ramo da energia, por sua vez, passaram a possuir
acdes da Marathon Oil Corporation Common Stock. As duas novas empresas passaram a
funcionar oficialmente de forma independente em 1.° de janeiro de 2002.

Ainda hoje, 104 anos apos ter sido fundada, a U.S. Steel continua sendo a
maior usina integrada de aco dos EUA. Apesar de ter seu centro operacional em Pittsburgh,
Pennsylvania, a principal usina da companhia estd localizada em Gary, Indiana, onde

fabrica uma grande quantidade de produtos siderdrgicos.

6.1.7 Wheeling-Pittsburgh Steel Corporation

Com uma usina localizada em Wheeling, West Virginia, a companhia
produz diversos tipos de a¢o, tendo também uma afiliada que fabrica aco para a construgédo
civil, para a fabricacdo de rodovias e outros fins. Além disso, possui acdes em algumas
joint ventures, como a Ohio Coatings Company e outras companhias beneficiadoras de
aco, inclusive em conjunto com a japonesa Nishin Steel Company Limited, que tem sedes
em Ohio, na West Virginia e na Pennsylvania.

A Wheeling-Pittsburgh Steel Corporation iniciou suas opera¢fes como
Wheeling Steel Corporation em 1920, quando foram reunidas trés companhias
siderurgicas: a Wheeling Steel and Iron Company (fundada em 1892), a Whitaker-Glasner
Company (de 1875) e a La Belle Iron Works (fundada em 1852). Em dezembro de 1968,
houve a fusdo entre a Wheeling Steel Corporation e a Pittsburgh Steel Company, que
passaram a utilizar a denominacao atual.

Na década de 1980, as dificuldades se avolumaram e, em 16 de abril de
1985, a Wheeling-Pittsburgh e sete de suas subsidiarias pediram concordata, devido aos

prejuizos que vinham tendo com a crise da industria siderurgica norte-americana. Apos
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alguns anos de inatividade, no entanto, a empresa voltou a funcionar até que, em 16 de
novembro de 2000, entrou com novo pedido de concordata.

Apesar das inimeras dificuldades que vem enfrentando, a industria continua
funcionando. Emprega 4.800 funcionarios e tem uma capacidade produtiva de dois milhdes

de toneladas curtas de aco ao ano.

6.1.8 Ispat Inland Incorporation

A Ispat Inland Incorporation surgiu com a aquisicdo, em 1998, da North
American Inland Steel Corporation pela Ispat International, uma siderdrgica indiana que
hoje tem capacidade produtiva de cerca de 22 milhGes de toneladas curtas de a¢o ao ano, se
forem somadas as plantas que operam em diversos paises do mundo.

A lIspat Inland é hoje a sexta maior usina integrada dos EUA, produzindo
cerca de 5% do aco & fabricado, ou seja, pouco mais de dois milhdes de toneladas curtas
ao ano. Esté localizada em Indiana e possui diversos empreendimentos em joint ventures

com empresas estrangeiras.

6.1.9 National Steel Corporation

A National Steel Corporation foi fundada em 1929, pela fusdo de partes da
M. A. Hanna Company, da Great Lakes Steel e da Weirton Steel, tendo como sede
principal a cidade de Detroit, Michigan.

Desde sua fundacdo até meados dos anos 1980, a National Steel
desenvolveu-se, transformando-se em uma das usinas integradas mais importantes dos
Estados Unidos. Porém, em 1984, devido a falta de adequacao tecnolédgica da empresa e
aos prejuizos que se acumulavam, 50% da National Steel Corporation foram adquiridos
pela Nippon Kokan, uma siderurgica japonesa.

Apo6s um periodo de readaptacdo e com a compra de alguns fornos mais
modernos, a industria passou seu centro de operacBes para Mishawaka, pequena cidade de
Indiana, aumentando, ao mesmo tempo, sua usina de Detroit, que em 1998 empregava
cerca de 3.800 trabalhadores. Em marc¢o de 2002, no entanto, diante das continuas crises da
indUstria siderdrgica norte-americana, a corporacdo entrou com um pedido de concordata,
visando obter um prazo para que pudesse reorganizar seu funcionamento, sem todavia

interromper suas operagoes.



131

O processo de reorganizacao culminou em 2003, com a compra das plantas
operacionais da industria pela United States Steel Corporation. Quando passou para o
controle da U.S. Steel, a National Steel empregava cerca de 9.200 funcionarios e tinha uma
capacidade produtiva de 6,4 milhdes de toneladas curtas de aco ao ano. Apesar desses

nameros, apresentava dividas no valor de US$ 2,61 bilhGes.

6.1.10 United Steelworkers of America — USWA

Ateé a década de 1930, os operéarios da indUstria siderdrgica ndo tinham uma
entidade que os congregasse e 0s representasse. Quando buscavam o atendimento de suas
necessidades, faziam-no por meio de greves mal organizadas e eram severamente
reprimidos. Tiroteios, espancamentos e a elaboracdo de listas-negras eram recursos
comumente utilizados pelas industrias do aco para desencorajar 0s protestos de seus
empregados.

As siderdrgicas se mostravam especialmente ageis quando se tratava de
inibir iniciativas voltadas a criacdo de uma organizacdo representativa dos operarios.
Todavia, em 07 de junho de 1936, os trabalhadores criaram uma associacdo denominada
Steel Workers Organizing Committee — SWOC (Comité Organizador dos Trabalhadores do
Ac0), em Pittsburgh, na Pennsylvania.

A consolidagdo da SWOC néo se deu pacificamente e houve constantes
conflitos entre representantes das inddstrias ou policiais e trabalhadores. Apesar das
dificuldades, os operarios se tornaram cada vez mais organizados e, em pouco tempo,
algumas usinas siderdrgicas menores passaram a negociar diretamente com a associagao.
Posteriormente, em uma convengdo em Cleveland, a SWOC se uniu a outra associagédo de
trabalhadores da industria siderurgica, chamada Amalgamated Association of Iron, Steel
and Tin Workers, criando a United Steelworkers of America (USWA), em 22 de maio de
1942, que teve como primeiro presidente o sr. Phil Murray.

A partir de sua criagdo, a USWA se fortaleceu rapidamente e mudangas
legislativas deram & entidade o direito de negociar novos temas em nome de seus
associados, alcangando diversos triunfos, como a obtencdo de feriados remunerados para
os trabalhadores da industria siderargica. Hoje, a USWA, que absorveu oito sindicatos de
trabalhadores, possui mais de 1,2 milhdes de membros dentre trabalhadores e ex-
trabalhadores de diversos ramos industriais dos Estados Unidos e do Canada. Constitui-se,

portanto, na principal base de representacédo para a obtencdo de melhores condigdes de vida
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e de trabalho a esses empregados.

Em relacdo ao estabelecimento das salvaguardas em marco de 2002, a
USWA foi uma das instituicbes que mais pressionou o governo Bush para que fossem
adotadas medidas para garantir a manutencdo dos postos de trabalho da industria, que
vinha tendo seu desempenho prejudicado, segundo seus representantes, pelo excesso na
producdo mundial de aco. Esse fato resultava na entrada nos EUA de importacGes
subsidiadas e protegidas pela utilizacdo de dumping por outros paises, segundo o proprio

site do sindicato:

Os maiores produtores de a¢o norte-americanos estdo agora mais unidos do que
nunca com o intuito de defender as duas acdes essenciais para salvar a industria
siderdrgica: a imposicdo pelo Presidente Bush das tarifas mais fortes possiveis sob
a Secdo 201 da Lei de Comércio dos EUA e a acdo do Congresso para prover o
alivio dos encargos sociais agora sendo defendido por uma maioria crescente dos
produtores de acgo do pais (USWA, 2002f).

Leo Gerard, presidente da USWA, por diversas vezes manifestou a posicao
da instituicdo em relagdo as salvaguardas. No final de 2001, Gerard afirmou que “a
associacdo ird continuar a trabalhar construtivamente com a U.S. Steel e outras industrias
integradas de aco para fazer com que o alivio federal seja suficiente para uma consolidacao
racional [da industria siderargica]” (USWA, 2001) e, quando o debate sobre a adogdo das
salvaguardas a industria do aco em 2002 estava no auge, Leo Gerard foi enfético: “o
Presidente Bush sozinho tem em seu poder a possibilidade de salvar a industria siderdrgica
norte-americana pela utilizagdo de tarifas fortes”®®,

Logo que foi divulgada a decisdo da administragdo Bush, em marco de
2002, representantes da USWA afirmaram que “a decisdo de impor tarifas significativas
sobre muitos produtos siderurgicos importados por trés anos aumenta nossas esperancas de
que a industria siderargica norte-americana pode ser salva” (USWA, 2002e). Além dessas
manifestacdes, a USWA, em seu site eletronico, destacou a importancia de seu trabalho de
lobby junto ao Governo: “em 05 de marco de 2002, depois de meses de lobbying e logo
apos uma manifestacdo com 30.000 trabalhadores em frente a Casa Branca, o Presidente
Bush imp6s tarifas que variavam de 8 a 30% sobre algumas importacfes de aco por trés

anos”®°.

% Trecho de pronunciamento feito por Leo Gerard na Comissdo de Financas do Senado norte-americano em
13 de fevereiro de 2002. (In. USWA, 2002d).
% Disponivel em <http://www.uswa.org/uswa/program/content/220.php>. Acesso em: 28.08.04.
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O Sindicato, porém, tem papel fundamental na defasagem tecnologica e nos
problemas enfrentados pelas siderdrgicas norte-americanas atualmente, pois
constantemente procura impedir a modernizagéo das usinas de aco, tendo em vista que a
utilizacdo de novas tecnologias faria com que houvesse uma grande demissédo dos antigos
trabalhadores do aco.

Além disso, pode-se afirmar que o USWA - United Steelworkers of
America tem também papel fundamental na imposicdo de barreiras comerciais aos

importadores de aco. Leo Gerard afirmou, em dezembro de 2001:

Estamos comprometidos a trabalhar construtivamente para uma consolidacéo
racional, que garanta a preservacdo e a revitalizacdo da capacidade existente de
fabricacdo de aco nos EUA. Podem haver muitas indistrias siderdrgicas, mas ndo
ha muitos funcionarios nas usinas e qualquer reestruturacdo deve preservar 0s
empregos dos trabalhadores que fizeram sacrificios atras de sacrificios para manter
a indudstria viva diante de uma enxurrada de importacdes de aco desleais e com
dumping. (In. IKENSON, 2002, p. 6)

6.1.11 American lron and Steel Institute — AISI

A necessidade de uma instituicdo que pudesse organizar e fortalecer o
comeércio de produtos siderdrgicos nos Estados Unidos levou os produtores de aco, que na
época estavam concentrados na costa leste do pais, a criar, em 1855, a American Iron
Association, que em 1864 passou a ser chamada de American Iron and Steel Association —
AISA (Associacdo Americana do Ferro e do Ago).

A entidade se dedicava essencialmente a coletar dados a respeito do
mercado e, diante do dinamismo da inddstria norte-americana, que consumia quantidades
cada vez maiores e demandava uma variedade crescente de tipos do produto, as liderancas
da industria entenderam que o escopo da AISA deveria ser ampliado para englobar
atividades variadas como producdo de normas técnicas, certificacdo e controle de
qualidade, além, naturalmente, das func@es politicas diante dos 6rgdos governamentais e da
industria em geral.

Foi entdo fundado, em 1908, o American Iron and Steel Institute — AISI
Instituto Americano do Ferro e do Ac¢o), sob a presidéncia de Elbert H. Gary. As duas
instituicGes trabalharam em separado até 1912, mas em 1913 a Associac¢do se mudou para
Nova lorque e passou a fazer parte do Instituto. Apos ter suas fungdes ampliadas nos anos

20, acompanhando a vertiginosa expansdo da economia norte-americana, o AIlSI teve
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severas perdas nos anos 30, quando as industrias siderdrgicas dos EUA sofreram as
consequiéncias da Grande Depressao.

Durante a Segunda Guerra Mundial, porém, o Instituto voltou a ter um
papel de extrema importancia, criando comités que auxiliaram a inddstria siderdrgica a
adaptar sua producdo para o periodo de guerra. Por isso, recebeu premiacdo do
Departamento do Exeército. Nos anos 50, diante da maior interferéncia do governo dos
EUA na economia, o AISI abriu escritdério em Washington e, nos anos 70, mudancas na
estrutura do Instituto fizeram com que ele ampliasse seu leque de atividades, passando a se
manifestar sobre questdes mais polémicas, como 0 meio ambiente e questdes relativas ao
comeércio internacional.

Nos ultimos anos, o AISI passou a tratar, com mais énfase, de questdes
relativas ao comércio internacional, realizando também varias reformas internas, como a
reducdo de seu nimero de empregados e a criagdo de novos 6rgaos para atender da melhor
forma as companhias que representa. Hoje, o AISI conta com mais de 40 comités
especializados, como o de Relagdes Exteriores, o de Estatistica e o de Filiagdo. Assim, em
larga medida, o instituto passou a representar as industrias siderdrgicas em praticamente
todos os temas de seu interesse, incluindo, obviamente, até mesmo questdes relacionadas a
politica econémica do pais, por suas implicacBes sobre as questdes trabalhistas e

comerciais. Em audiéncia diante do Congresso, o representante do AISI informou:

O AISI é uma associacdo sem fins lucrativos de companhias norte-americanas
produtoras de aco e ferro. O Instituto é a voz da industria siderirgica
estadunidense, falando em nome de seus membros nas arenas de politicas publicas
e avancando a questdo do aco no mercado como material preferido de escolha. O
AISI também tem papel fundamental no desenvolvimento e na aplicacdo de novas
tecnologias de fabricacio de aco. E composto por 34 membros, incluindo
produtores integrados e que utilizam forno a arco elétrico e possui 146 membros
associados e afiliados, que sdo fornecedores ou consumidores da industria do aco
(AISI, 2002b).

O AISI foi uma das instituicbes que mais lutaram para que fosse
concretizada a utilizacdo da secdo 201 da Lei de Comércio dos EUA em relacdo aos
produtos siderdrgicos em 2002. E, quando teve seus esforcos recompensados pela
administracdo Bush, Andrew G. Sharkey IlI, presidente do instituto, manifestou-se da

seguinte forma:

Mesmo que o programa de alivio das importa¢fes anunciado hoje ndo seja tudo o
que as siderurgicas norte-americanas sentiam que seria necessario para combater
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efetivamente a crise na inddstria, o Presidente merece grande crédito por resistir as
intensas pressdes para ndo fazer nada ou para impor alivios consideravelmente
menores que aqueles anunciados hoje. Esta decisdo sera fundamental para auxiliar
no retorno da industria do aco dos EUA a uma posicdo saudavel. Mostra que o
Presidente quer reverter o prejuizo causado [pelas importacGes de ago] nas usinas,
nos empregos e nas comunidades norte-americanas. Mostra também que o
Presidente entende que uma industria sidertrgica doméstica forte é essencial para
os interesses de longo prazo das industrias dos EUA que utilizam aco, para a
economia norte-americana e para a seguranca nacional dos EUA (AISI, 2002c).

Outra importante iniciativa do AISI em relacdo as discussGes sobre a
utilizacdo de salvaguardas foi a criacdo de um sitio eletrénico especifico para congregar as
organizacOes que mais decisivamente utilizaram o lobby para pressionar o governo George
W. Bush e transmitir informacdes acerca de suas acdes e de seus interesses. E possivel
encontrar informag0es sobre as usinas que mais lutaram pela aprovacdo das salvaguardas
ao aco e sobre os métodos que utilizaram para pressionar 0 governo no site
<http://www.steel201.org>, gerenciado pelo AISI, com o apoio da American Steel
Coalition, outra importante associacdo das industrias siderdrgicas norte-americanas, do
International Steel Group, da Ispat Inland Inc., da Nucor Corporation, da USWA, da U.S.
Steel Corporation e da WCI Steel.

Além da constituicdo desse centro de informaces, é importante observar
que a pressdo que o AISI exerceu em relacdo a administracdo Bush no sentido de manter
essas barreiras foi forte, como se pode ver pela carta enviada ao Presidente George W.
Bush em 18 de novembro de 2003, contendo a assinatura de 108 congressistas, de 33

estados diferentes.

Os congressistas enfatizam que os dezesseis meses restantes do alivio da se¢do 201
s80 necessarios para a industria siderdrgica doméstica “para finalizar o processo de
consolidacdo e a emergéncia de um competidor global forte” (...). “Estes meses
finais irdo também permitir que sua Administracdo continue as importantes
negociagdes sobre o excesso de capacidade global na producdo de aco e sobre as
praticas comerciais abusivas dos governos estrangeiros. Essas conversacfes sdo
uma parte essencial do processo para resolvermos os problemas fundamentais do
mercado internacional de ago (AISI, 2002a).

6.2 OS METODOS UTILIZADOS PELOS LOBISTAS NOS EUA

Os grupos de pressdo sdo praticamente onipresentes na vida politica norte-
americana, sendo que seus métodos de trabalho buscam influenciar todas as etapas da

tomada das decisdes que dizem respeito aos seus interesses.
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Podem recorrer a metodos de pressdo direta (reunides com governantes ou
com seus representantes e participacdo em audiéncias publicas) ou a técnicas de agdo
indiretas (destinadas a influenciar os tomadores de decisdo por meio de campanhas de
imprensa, de pressdes eleitorais, de financiamentos de campanhas eleitorais e de aliangas
com outros grupos de pressao).

Nesse sentido, Bruno Julien (JULIEN, 1988, p. 98), ao analisar a acdo dos
lobbies, menciona e explicita essas duas técnicas principais:

a) Técnicas de agdo direta

- entrevistas com membros da Administracdo Publica (contatos pessoais, ou
participacdo em audiéncias publicas);

- auxilio aos legisladores ou assistentes parlamentares na formulacdo de
projetos de lei;

De acordo com o autor, os lobistas utilizam mais de 50% de seu tempo
nessas praticas, pois consideram o lobby direto mais eficiente e menos custoso que as
estratégias de pressdo indiretas, que serdo expostas a seguir:

b) Técnicas de acdo indireta

- organizagdo de campanhas de lobismo junto aos eleitores (as chamadas
grassroots campaigns);

- campanhas de imprensa ou de opinido publica;

- financiamento de campanhas eleitorais e participagdo ativa nessas
campanhas, principalmente por meio da formagdo dos chamados Comités de A¢éo Politica
(Political Action Committees — PAC):

- manifestac6es publicas;

- processos judiciais;

- coalizdes entre grupos de pressao;

- formacédo de bancadas nas casas do Congresso norte-americano com o
objetivo de reunir os representantes legislativos que tém ligacbes com os interesses do
lobista, o qual muitas vezes é representante de empresas de um setor especifico.

Para os autores Kenneth Janda, Jeffrey Berry e Jerry Goldman, por outro
lado, existem quatro maneiras basicas de atuacdo dos lobbies. A primeira € o chamado
lobby direto, que é o contato pessoal com os politicos. Também podem utilizar o chamado
grassroots lobbying, que inclui a participagéo de pessoas que, embora ndo fagam parte das

organizagdes, estdo de acordo com seus interesses e consiste na utilizagcdo de cartas e
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mensagens e na realizacdo de manifestacdes de protesto®. Uma terceira forma de atuacdo é
a formacdo de coalizBes, unindo-se a outras organizacfes que tenham 0S mesmos
interesses. Os grupos de pressao também podem trabalhar por meio de Comités de Acéo
Politica (Political Action Committees — PAC), que sdo encarregados de levantar fundos
para as campanhas dos candidatos a algum cargo governamental. Esse comportamento

pode ser explicado pelo seguinte fato:

Os lobistas acreditam que as contribuicdes Ihes fornecem uma significativa ajuda
quando estdo tentando ganhar acesso a um membro do Congresso (...). Um
membro do Congresso ou um assessor achariam dificil negar um pedido de
audiéncia com um lobista de uma companhia se o seu Comité de Ac¢do Politica fez
uma contribuicdo de campanha na Ultima eleicdo. (JANDA; BERRY;
GOLDMAN, 1992, p. 357)

A evolucdo das comunicacGes faz com que cada vez mais métodos de
pressdo indireta surjam. O advento do e-mail, por exemplo, facilitou o contato entre
lobistas e entre estes e os representantes que pretendem influenciar.

O meétodo utilizado por cada organizacao lobistica varia também de acordo
com sua natureza. As organizacdes sindicais tendem a atuar, principalmente, por meio de
manifestacdes populares e de campanhas de imprensa. Ja as empresas preferem agir por
meio de contatos diretos e do financiamento de campanhas eleitorais, pela utilizacdo dos
Comités de Acdo Politica.

Além disso, outro fator que influencia a decisdo do lobista sobre qual
método adotar é o contexto em que se situa a acdo. A posicdo em que se encontra 0
destinatério da pressdo ou os métodos que sdo utilizados pelo lobby contrario, bem como
0s objetivos que pretende atingir, devem ser avaliados em cada caso especifico quando da

deciséo sobre a ado¢do de um método especifico.

6.3 A CONCESSAO DE SALVAGUARDAS AO ACO EM 05 DE MARCO DE 2002

6.3.1 O Plano de Consolidacdo da Industria Siderargica dos EUA

A partir das variaveis elencadas por Helen Milner (interesses, instituicdes e

informacdo), destacadas no capitulo Il da presente dissertacdo, passa-se a analise da

" Entre outras, sdo formas tipicas de acdo dentro dessa modalidade as campanhas informativas, o envio
sistematico de cartas e mensagens aos congressistas e a organizacdo de manifestacbes publicas de apoio ou
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pressdo exercida pelos principais grupos ligados a indastria siderdrgica norte-americana
sobre o governo daguele pais, com o intuito de obterem vantagens em relacdo a sua politica
comercial.

Acerca dessas variaveis, ja foram destacadas as caracteristicas e interesses
dos principais atores que participaram da decisdo, o procedimento previsto na legislacéo
estadunidense e internacional para a imposi¢do de salvaguardas e os métodos de trabalho
dos lobistas, sendo cada um desses temas relacionado a teoria das relac@es internacionais.
Nesse sentido, o objetivo desse capitulo, a partir de agora, é o estabelecimento de uma
analise empirica das peculiaridades das atividades que contribuiram para que a decisao de
George W. Bush atendesse, ao menos parcialmente, os interesses dos produtores de aco.

Inicia-se a discussdo pela apresentacdo dos argumentos das siderdrgicas em
relacio a sua necessidade de protecdo comercial para que possa competir
internacionalmente. A seguir, destaca-se 0s principais mecanismos de pressao utilizados
pelos lobistas e, finalmente, os principais atores governamentais que apoiaram a causa das
industrias siderurgicas. Por fim, sdo analisadas as razGes do sucesso das usinas de aco em

sua luta por protecdes comerciais.

Com o intuito de sanar os graves problemas enfrentados pelas siderurgicas
dos Estados Unidos (falta de competitividade e encargos sociais, dentre outros), 0s
principais representantes da industria elaboraram um amplo plano de reestruturagéo.

O plano, além de englobar tarifas de até 40% para isolar os produtores da
competicdo internacional, também previa a consolidacdo das maiores produtoras de ago. A
consolidacdo se daria por meio da fusdo das principais empresas, com a consequente
reducdo de sua producdo, fazendo com que o excesso de capacidade’ das usinas
siderdrgicas norte-americanas fosse reduzido. Porém, para que a consolidacdo fosse
possivel, o pagamento dos pesados encargos sociais (legacy costs) das siderdrgicas
deveriam ser repassados ao governo estadunidense, para que a aquisicdo das empresas

deficitarias por outras se tornasse viavel, pois nenhum grande investidor estaria disposto a

de protesto em relagdo a alguma iniciativa governamental que, de alguma forma, afete os interesses do grupo.
™ Os Estados Unidos séo responséaveis por cerca de 12% de toda a producdo de aco mundial, que estava em
cerca de 850 milhdes de toneladas curtas em 2001, apesar do consumo ser de apenas 700 milhdes de
toneladas curtas. Além disso, cerca de um quarto do ago utilizado nos EUA é importado, o que ocorre devido
aos baixos precos do produto no exterior (WAYNE, 2001c). O problema do excesso de capacidade em
termos mundiais é grave. “Os governantes norte-americanos dizem que 0 mundo possui um excesso de
capacidade de producéo anual de ago de 200 milhGes de toneladas curtas. Ja os europeus dizem que o0 nimero
é de cerca de 100 milhGes de toneladas, mas, virtualmente, todos os paises concordam que a abundancia de
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comprar uma empresa com grandes obrigacdes financeiras, como se verifica pelas

afirmac6es de Wayne:

Os executivos das companhias siderurgicas dizem que o plano é necessario para
transformar uma industria fragmentada de produtores pequenos em uma de poucos,
mas maiores, produtores de aco, que iriam estar mais bem preparados para
competir com os grandes rivais da Europa e da Asia. Mas para se consolidar, a
indGstria também diz que precisa se livrar dos custos dos beneficios dos planos de
salde dos aposentados, que sdo atualmente estimados em US$ 13 bilhdes e que
tem impedido muitas companhias que estdo financeiramente debilitadas de se
fundir. (WAYNE, 2001c)

O plano para a revitalizacdo das usinas siderurgicas teve como principal
mentor o executivo chefe da U.S. Steel, Thomas J. Usher, que requereu ao Presidente Bush
US$ 12 bilhdes de dolares para que fossem pagos os beneficios de aposentadoria e planos
de saude da industria, garantias de que as compras de outras usinas efetuadas pela U.S.
Steel nédo seriam alvo de investigagdes antitruste e a concessdo de medidas de protegéo
comercial em relagdo aos competidores estrangeiros. Surpreendentemente, Thomas Usher,
apesar de ter elaborado um plano muito ambicioso, encontrou muitas portas abertas em
Washington. Segundo Grant D. Aldonas, sub-secretario de comércio para 0 comércio
internacional, “na Administracdo, esse tema tem ganhado mais atencdo do gabinete que
muitos outros no &mbito econdmico” (In. WAYNE, 2002b).

De acordo com o proprio Usher, a proposta ira demandar grande esfor¢o do

governo, mas ird beneficiar muitos cidaddos dos EUA:

“Apesar de minha proposta ser feia”, disse Mr. Usher, que tem realizado uma
verdadeira cruzada pela industria e pelos sindicatos com seu plano, “ndo é tao feia
quanto liquidar algumas dessas companhias siderargicas e colocar 20.000 ou
60.000 trabalhadores do aco e suas familias na rua, sem plano de salde ou
aposentadoria”. (WAYNE, 2002b)

Usher considera que independentemente dos custos [de seu plano], sdo preferiveis
em relacdo a outros custos que poderiam ocorrer — salarios perdidos, sofrimento
humano e uma maior demanda por beneficios governamentais — se as companhias
falidas fossem liquidadas e suas instalacdes vendidas separadamente. “A opcao de
ndo fazer nada ndo é desprovida de custos ao governo”, disse ele. “O governo ja
esta preso a muitos custos sociais”. (WAYNE, 2002b)

De acordo com os maiores produtores de aco dos Estados Unidos, somente

aco indesejavel é enorme” (ANDREWS, 2001).
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com a aprovacdo de todas as medidas previstas no plano apresentado ao governo norte-
americano, as siderurgicas poderiam voltar a condicdo de competitividade em relacdo ao

mercado internacional, pois, como afirma Wayne:

O plano, que também tem o apoio da United Steelworkers of America, pode
resultar em uma Unica companhia capaz de produzir 30 milhdes de toneladas curtas
de aco anualmente. Isso seria cerca de quatro vezes mais que a capacidade atual do
maior produtor, a U.S. Steel, mas seria comparavel aos resultados de grandes
produtores estrangeiros. (WAYNE, 2001c)

Em resumo, o plano das usinas norte-americanas exigia do governo dos

Estados Unidos o seguinte:

Os fabricantes de ago querem protecao comercial das importagdes a pre¢os baixos.
Eles querem que os Estados Unidos pressionem as outras na¢des para que reduzam
sua capacidade de producdo de aco. Querem bilhGes de dblares do dinheiro dos
contribuintes para ajudar a pagar beneficios de salde e aposentadoria. E querem
garantias de que sua proposta de reunir muitas das maiores companhias norte-
americanas em um maior e mais eficiente competidor ndo sofrerd problemas com
alegaces antitruste. (STEVENSON, 2001)

Com o intuito de reforcar seus apelos de auxilio governamental e enfatizar a
necessidade do plano das siderdrgicas, Robert S. Miller Jr., executivo chefe da Bethlehem
Steel e um dos maiores apoiadores do plano de consolidacdo das indudstrias siderurgicas na
época da imposicdo das medidas de salvaguardas, afirmou que esta seria a Unica saida
possivel para a crise da industria. De acordo com Miller, a saida para a crise das usinas
seria a “consolidacdo e a racionalizacdo das indUstrias de aco integradas pela combinagédo
de quatro ou cinco companhias que se uniriam para formar uma grande companhia
siderurgica integrada” (WAYNE, 2001c).

Leo W. Gerard, presidente do sindicato dos trabalhadores das usinas
siderdrgicas, ao pronunciar-se sobre as conseqliéncias que a ndo aprovacao do plano
apresentado pelas siderdrgicas poderia ter para a carreira politica dos governantes, afirmou

que:

Se 0s produtores de aco precisarem liquidar suas empresas e os 600 mil
aposentados perderem seus beneficios — o que significa um milhdo de membros
familiares em estados industriais chaves — eu cuidarei para que todos esses
aposentados saibam quem os abandonou em Washington. (WAYNE, 2001c)

Além dessas manifestacdes dos lideres da inddstria siderurgica, houve
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também manifestacfes de Congressistas em favor do plano apresentado a George W. Bush.

O Representante Peter J. Visclosky, um Democrata de Indiana e vice-presidente da
Bancada do aco na Casa [dos Representantes], disse que “aliviar as companhias
desses encargos” protegeria os produtores de aco de aquisi¢cdes estrangeiras e “iria
permitir que o controle da producdo de ago continue nos Estados Unidos”.
(WAYNE, 2001c)

Quando os assessores do Presidente George W. Bush divulgaram que nao
pretendiam conceder barreiras protecionistas tdo pesadas quanto as que a indstria
siderdrgica estava pedindo, o principal lider da pressdo pela imposicdo das barreiras,
Thomas J. Usher, declarou que o momento era emergencial e ndo havia tempo para

timidez:

Se houver muitos buracos no plano do Presidente, se excluir as nacGes em
desenvolvimento, o0 México, o Canada e talvez a RUssia, entdo sera uma solugdo
fraca. E uma solucgdo fraca ndo ira salvar a indistria ou seus empregos. (SANGER;
KAHN, 2002)

Outro argumento utilizado pelos produtores de aco para ressaltar a
necessidade do plano foi a importancia estratégica do aco para os Estados Unidos. A
campanha das industrias siderdrgicas também teve uma forte conotacdo nacionalista, que
foi de grande utilidade devido aos ataques terroristas de 11 de setembro as torres do World
Trade Center. De acordo com os lobistas das usinas siderurgicas, a siderurgia € muito
importante para a manutencdo da seguranca nacional, pois fornece matéria prima para a
industria bélica, que em épocas de crise, como a que os Estados Unidos vinham
enfrentando, é essencial.

Discursando para uma platéia de empregados da industria siderurgica dias
antes da aprovacgéo das medidas protecionistas pelo Presidente Bush, o senador Carl Levin,
representante do estado do Michigan e membro do comité de Servicos Armados do
Senado, destacou a importancia estratégica da industria siderurgica: “nossas armas Sao
feitas de aco. Vamos para a guerra com o que vocés produzem” (SANGER; KAHN, 2002).

Por outro lado, havia muitos motivos para que o Presidente norte-americano
ndo atendesse a todas as reivindicacdes dos produtores de aco. As importacGes, uma das
principais alegacdes para o constante déficit das siderdrgicas, por exemplo, vinham
declinando desde 1998, ano da Crise Asidtica. A alegacdo das siderdrgicas, que

posteriormente foi utilizada pela administracdo George W. Bush, de que houve um
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aumento subito das importacfes de aco nos EUA, ndo condizia com a realidade. Desde
1998, um ano apos a Crise Asiatica, as importacdes cairam 27,5%.

Como afirma Elizabeth Olson, “as importa¢6es de aco aos Estados Unidos,
em verdade, cairam em cerca de 30 milhdes de toneladas [curtas] no dltimo ano,
contrariando o argumento de uma ameaca imediata aos produtores de aco domésticos”
(OLSON, 2001). Além disso, a causa das redugbes constantes do preco do a¢o ndo se
resumem a fatores externos, mas também esta relacionada a recessdo por que passava a
economia norte-americana na época da imposicao das medidas de protecéo.

Paul Krugman, renomado economista, ao mencionar as condigdes
necessarias para que fossem impostas medidas de salvaguardas, destacou em seu artigo
“America The Scofllaw”, publicado no jornal “The New York Times” de 24 de maio de
2002, que:

A indUstria siderdrgica claramente ndo atendia a essas condi¢des. Em particular, as
importacdes de aco tém ultimamente declinado, ndo aumentado. Quando a
Administracdo Bush decidiu conceder a indUstria siderdrgica a protecdo que estava
requerendo, estava efetivamente dizendo — como disse em muitas outras areas —
que as regras nao se aplicam aos seus aliados. (KRUGMAN, 2002a)

Além disso, os prejuizos causados pela adocdo do plano completo pelo
governo estadunidense seriam grandiosos. Janet Kopenhaver, diretora executiva do CITAC
— Consuming Industries Trade Action Coalition (Coalizdo para a Acdo Comercial das
Industrias Consumidoras), que representa companhias que compram aco importado,

afirmou:

H& nove milhGes de empregos nas companhias consumidoras de aco, o que
significa que hd 50 empregados nessas industrias para cada empregado das
siderargicas (...). Nés ndo pensamos que as indUstrias consumidoras de aco
deveriam socorrer as industrias produtoras de aco. (In. WAYNE, 2001b)

Nem mesmo a Nucor Steel, uma das usinas que apoiava a utilizacdo de
protecGes comerciais ao aco, era favoravel a aprovacdo do plano completo de transmisséo
dos encargos sociais das usinas integradas para o governo federal (WAYNE, 2002b), pois
poderia lhe trazer prejuizos devido ao fato de ser uma miniusina e possuir uma relacédo
diferenciada com seus empregados, que ndo se baseia na concessdo de beneficios que
implicam o aumento do custo de sua producao.

Por fim, outro ponto importante a ser observado e que contraria
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frontalmente os argumentos do Big Steel pela imposicéo de tarifas comerciais, € destacado

por Robert Crandall:

Os Estados Unidos ndo estdo perdendo sua industria siderurgica. Em verdade, a
estdo reconstruindo, deixando as miniusinas substituirem as firmas integradas
menos eficientes. A industria de aco dos EUA pode ainda suprir 100 milhdes de
toneladas curtas de aco por ano, aproximadamente a mesma capacidade que
possuia no final da década de 1970. (CRANDALL, 2002, p. 2)

6.3.2 Os Mecanismos de Pressdo Adotados pelas Siderurgicas

Exposto o plano das siderdrgicas a George W. Bush, passa-se a analise dos
principais mecanismos de pressdo utilizados pelos lobistas com o intuito de influenciar a
decisdo do Presidente dos Estados Unidos.

As acOes promovidas pelos produtores de ago para que aumentassem seu
acesso junto aos governantes norte-americanos se iniciaram ainda durante o ciclo eleitoral
de 2000, quando os dois principais candidatos eram George W. Bush e Al Gore. A pratica
adotada pelas siderdrgicas estadunidenses foi a utilizacdo de contribuigdes aos principais
candidatos, tanto para o Congresso quanto para a Casa Branca, sendo essa prética
considerada, pelo sistema politico norte-americano, como instrumento legitimo de pressao.
A cada eleicdo, as empresas gastam milhdes de délares nas campanhas dos candidatos com
0 intuito de obter, no futuro, apoio para a manutencdo ou a elevacdo das protecdes
comerciais que as beneficiem. Nesse sentido, entre 1990 e 2004, a indUstria siderUrgica
norte-americana doou US$ 13.465.800,00 aos candidatos a ela ligados.

Essa cifra, bem como as mencionadas a seguir, foram retiradas do sitio
eletronico da Fundacdo Open Secrets — Center for Responsive Politics (Segredos Abertos —
Centro para uma Politica Responsavel), um grupo de pesquisa independente e sem fins
lucrativos com sede em Washington, que fiscaliza o dinheiro que € destinado aos politicos
em cada eleicdo e seus efeitos no resultado das mesmas. O centro coleta e organiza
informacgdes sobre o financiamento das campanhas, sobre os lobistas e sobre publicacfes
da academia, com o objetivo de formar um eleitor mais instruido e um governo mais
responséavel %,

De acordo com os dados da Fundacédo, tomando-se por base o ciclo eleitoral
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de 2000, em que George W. Bush foi eleito Presidente dos EUA, constata-se que somente
0s vinte maiores contribuintes da industria siderargica doaram US$ 2.770.972,00 aos
candidatos que apoiavam. O comité de campanha de George W. Bush recebeu, nesta
eleicdo, US$ 152.768,00, enquanto seu principal adversario, Al Gore, recebeu apenas US$
21.575,00, nameros que demonstram uma forte preferéncia da industria siderurgica pelo,
entdo, candidato republicano.

Pode-se claramente observar que a inddstria siderargica privilegiou, durante
o ciclo eleitoral de 2000, o comité de George W. Bush, que durante a campanha prometeu
beneficiar os produtores de aco, fazendo mais por elas que seu antecessor (Bill Clinton) e
concedendo-lhes medidas de protecdo comercial. Tal promessa visava demonstrar que as
contribuicdes das siderdrgicas haviam atingido seu objetivo e buscar o apoio do eleitorado
de trés dos mais importantes estados norte-americanos: Ohio, Pennsylvania e West
Virginia, onde se localizam boa parte das usinas integradas de aco dos Estados Unidos.

O segundo passo para que fossem atendidos os interesses das siderurgicas
definidos no plano apresentado ao Presidente norte-americano foi a contratacdao de lobistas
influentes, que tinham grande acesso aos tomadores de decisdo de Washington e que
trabalhariam em conjunto com os congressistas da Bancada do Aco.

O advogado comercial Robert Lighthizer, que foi contratado pela U.S. Steel
para pressionar a administracdo a conceder salvaguardas as siderdrgicas e Leo Gerard,
presidente da USWA, foram dois dos lobistas que pressionaram fortemente os tomadores
de decisdo dos EUA para que os paises em desenvolvimento ndo fossem excluidos das
medidas (STEVENSON, 2002a). Além disso, Wayne também destaca a importancia do
lobby desenvolvido pela U.S. Steel:

Para prevalecer em Washington, a U.S. Steel ndo esta dando chance. A companhia
dobrou seu orcamento lobistico, gastando US$ 2,7 milhGes nos primeiros seis
meses de 2001, os mais recentes nimeros disponiveis, comparados com US$ 2,3
milhdes em todo o ano 2000. Sua equipe de lobistas inclui pesos pesados de
Washington como Edward Gillespie, um ex-diretor do Departamento Comercial de
Bush e um dos principais estrategistas republicanos e 0 ex Representante Vin
Weber, um republicano de Minnesota. A companhia recentemente contratou Joe
Lockhart, ex Secretario de Imprensa de Clinton, como seu porta-voz. (WAYNE,
2002b)

"2 Os dados utilizados na presente dissertacdo foram retirados do site <www.opensecrets.org>, acessado, pela
Gltima vez, durante 0 més de marco de 2005. O site também disponibiliza diversas informacdes sobre a
propria instituigdo.
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Estes lobistas eram encarregados de intermediar os contatos entre o0s
governantes e 0s representantes da indudstria siderdrgica e de transmitir aos tomadores de
decisdo as informagBes que obtinham sobre o mercado siderurgico, coletadas e
interpretadas por eles proprios e por algumas das instituicbes mencionadas na primeira
parte deste capitulo.

Outra importante instituicdo que contribuiu para a implantacdo das
salvaguardas em 2002 foi a American Steel Coalition — ASC (Coalizdo Americana do Aco),
organizacao que atua politicamente em defesa da industria siderdrgica norte-americana. A
entidade oferece uma plataforma para que seus membros possam discutir de forma ampla
seus interesses e preocupacdes, servindo também como uma fonte de informacGes para a
imprensa especializada, para os tomadores de decisdo e para o publico norte-americano em
geral. Adicionalmente, a coalizdo incentiva seus membros a fazer com que suas vozes
sejam ouvidas pelos politicos e tomadores de decisdo e da suporte a discussdo de questdes
publicas de seu interesse por meio de um programa de advocacia de politicas publicas, do
desenvolvimento e da distribuicdo de materiais informativos e da disseminacdo de
informagdes junto a imprensa.

Enguanto os lobistas e os principais lideres da industria trabalhavam em
Washington com o intuito de influenciar os governantes’®, as coaliz8es e os trabalhadores
do aco criaram diversas campanhas de grassroots lobbying com o intuito de fazer com que
a opinido publica pendesse para o lado das siderargicas, apoiando o plano de consolidac&o
apresentado ao Presidente George W. Bush.

Dessa forma, as usinas integradas dos Estados Unidos procuravam fazer
com que seus interesses ganhassem apoio junto aos eleitores, em detrimento das empresas

consumidoras de ago.

As usinas antigas ttm uma coisa que as miniusinas ndo tém: influéncia politica.
Enquanto o debate sobre as propostas do sr. Usher esquenta em Washington, o
sindicato dos trabalhadores das usinas siderGrgicas tem seu plano de batalha, que
inclui uma campanha de e-mails, correspondéncias escritas e ligacdes telefnicas
em distritos eleitorais cruciais e visitas lobisticas aos gabinetes dos congressistas
pelos trabalhadores das siderargicas. (WAYNE, 2002b)

™ Os representantes das indUstrias siderdrgicas se reuniram por diversas vezes com os principais tomadores
de decisdo dos EUA desde o fim de 2001, buscando aumentar sua influéncia junto aos governantes. “Dentre
aqueles envolvidos nas conversas estdo a unidade U.S. Steel da U.S.X. Corporation, a Bethlehem Steel e a
Wheeling-Pittsburgh Steel. Na semana passada, seus representantes se encontraram com 0 Secretario de
Comércio Donald L. Evans, com o Representante Comercial dos Estados Unidos, Robert B. Zoellick, e com
membros de ambos os partidos no Congresso” (WAYNE, 2001c¢).
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Além disso, a vinte e um dias do prazo final para a imposicdo das tarifas, a
USWA e a coalizdo “Stand Up for Steel”, composta pelas principais usinas integradas dos
Estados Unidos, criaram a campanha “Countdown to Justice” (Contagem Regressiva para a
Justica), com o objetivo de, diariamente, pressionar o Presidente George W. Bush a decidir
favoravelmente a imposicdo das salvaguardas ao aco. A campanha utilizou anincios
comerciais vinculados em varios meios de comunicacdo, além da organizacdo de passeatas
em Washington.

Dentre os diversos slogans da campanha, um deles trazia uma frase do
proprio Presidente George W. Bush, que declarou, em 2001, em visita a uma das sedes da
U.S. Steel, na cidade de Braddock, que “o aco é um tema importante relacionado aos
empregos. Também é um importante tema de seguranca nacional” (LATEST NEWS,
2002e).

Por fim, outra grande iniciativa de lobby organizada pelos trabalhadores e
lideres da industria siderargica foi a realizacdo de diversas passeatas em frente a Casa
Branca com a intengdo de demonstrar aos governantes o forte apoio popular a sua causa.

Essas passeatas, organizadas pela inddstria do aco, estenderam-se por varios
meses, tendo sido iniciadas em janeiro de 2002, pouco depois da divulgacédo da deciséo da
Comissdo de Comércio Internacional — ITC sobre a imposi¢do das salvaguardas. Um artigo
publicado no site da USWA destaca a importancia politica dos participantes dessas

passeatas:

Dezenas de milhares de membros do “Trabalhadores do Ago Unidos da América”
(USWA) — muitos dentre os mais de 46.000 que j& perderam seus empregos como
resultado das 31 faléncias e 17 liquidacGes de siderlrgicas durante a crise atual —
foram seguidos, em uma demonstracdo massiva de apoio, por aposentados e
esposas sobreviventes de antigos trabalhadores da inddstria siderdrgica, lideres da
AFL - CIO, lideres comunitarios e lideres municipais, estaduais e federais, em sua
maioria de Indiana, Ohio, Pennsylvania, West Virginia e Maryland — estados que a
Administracdo Bush reconhece como cruciais para as elei¢bes do Congresso de
2002 e para a campanha de reeleicéo presidencial (USWA, 2002c).

Em 28 de fevereiro de 2002, foi realizada outra grande manifestacdo que
reuniu cerca de 30.000 participantes de comunidades siderurgicas em frente a Casa Branca,
solicitando ao Presidente George W. Bush a implementacdo de tarifas de 40% sobre os

produtos siderurgicos importados. Dessa manifestacdo, participaram lideres da AFL — CIO,
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lideres comunitarios, lideres municipais, estaduais e federais, principalmente de Indiana, de
Ohio, da Pennsylvania, de West Virginia e de Maryland, estados que Bush percebia como
essenciais em sua reeleicao.

O ultimo desses eventos foi realizado no dia 1° de marco de 2002, enquanto
0s principais assessores do Presidente George W. Bush se reuniam com o intuito de tratar
da imposicdo das medidas de salvaguardas as importacdes de aco dos Estados Unidos.
Dezenas de milhares de trabalhadores da industria siderdrgica norte-americana realizaram
protestos a apenas poucos metros da Casa Branca, procurando demonstrar seu
comprometimento com a questdo e, com o auxilio de diversos senadores democratas e
republicanos, exigir a imposicdo de tarifas de no minimo 40% sobre as importacdes de aco
(KAHN; SANGER, 2002).

6.3.3 O Apoio de Membros do Governo Norte-Americano aos Apelos das Siderurgicas

Por meio da utilizacdo dos diversos mecanismos de pressao, as siderargicas
obtiveram o apoio de varios membros do governo estadunidense, que passaram a divulgar
seu posicionamento e a utilizar sua influéncia junto ao Presidente George W. Bush com o
objetivo de alcancar um resultado que Ihes fosse favoravel.

Pela pressdo dos produtores de aco, sete estados norte-americanos
declararam seu apoio ao plano de consolidacdo da industria, adotando resolugbes que
apoiavam a utilizacédo de tarifas de 40% sobre o aco: Alabama, Pennsylvania, Ohio, West
Virginia, Indiana, Illinois e Minnesota, estados que eram considerados fundamentais para
as pretensoes eleitorais de George W. Bush.

O apoio das administracGes estaduais foi amplamente enfatizado pelos
lideres da industria siderurgica e seus sindicatos, como destaca o artigo “Countdown to
Justice: Eight Days Until President Bush Decides the Future of the American Steel
Industry” (Contagem regressiva para a justica: oito dias até que o Presidente decida o
futuro da industria siderurgica norte-americana), publicado no sitio eletrénico do USWA
em fevereiro de 2002:

As legislaturas de sete estados adotaram resolucgdes apoiando as tarifas de 40% ao
aco: Alabama, Pennsylvania, Ohio, West Virginia, Indiana, Illinois e Minnesota,
onde a resolucdo estd sobre a mesa do governador Jessé Ventura esperando a
assinatura. A legislatura do Utah esta agendada para votar sobre uma resolucdo
similar hoje e as medidas ao aco também entraram na pauta no Colorado e em
Oklahoma. (USWA, 2002a).
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Ainda em relacdo ao governo da Pennsylvania, Thomas J. Usher, presidente
da U.S. Steel, manifestou-se sobre o papel desempenhado pelo lobby do estado para o
sucesso do movimento de protecdo da industria norte-americana do aco: “gostaria de
agradecer ao governador e a todos os membros da Assembléia Geral da Pennsylvania por
reconhecerem a severidade da crise e por sinalizarem que a utilizacdo de uma severa
protecdo da secdo 201 é essencial”. No mesmo sentido, Robert Miller Jr., principal
dirigente da Bethlehem Steel, afirmou: “nds temos um forte aliado na Assembléia Geral da
Pennsylvania. Os lideres do governo da Pennsylvania reconheceram a severidade da crise
do aco, suas conseqléncias econémicas para nossas comunidades e suas familias, e
agiram” (USWA, 2002b).

As pressfes protecionistas da indUstria siderdrgica, que demonstrou ter uma
grande base de apoio em estados considerados fundamentais para a reeleicdo do Presidente
norte-americano, fizeram com que George W. Bush cedesse aos seus interesses e
abandonasse o discurso do Partido Republicano, que tradicionalmente adota uma postura
politica mais liberal. O préprio Presidente se elegeu com base em um discurso pro livre
comeércio.

Além do apoio de membros do Poder Executivo de diversos estados, o
Legislativo Federal também trabalhou constantemente pela imposi¢do das barreiras por
meio da Bancada do Aco, que congregava 0s congressistas representantes dos estados em
que se localizavam as maiores siderurgicas do pais e que tinham interesses relacionados a
protecdo dos empregos nessas industrias.

Dentre os legisladores que mais apoiaram o uso das medidas previstas pela
Secdo 201 da Lei de Comércio de 1974, “o sindicato citou o apoio fundamental dos
Senadores ligados a Bancada do Ac¢o Jay Rockfeler (D-WV) e Arlen Specter (R-PA); e dos
Congressistas Peter J. Viscloski (D-IN) e Phil English (R-PA)” (USWA, 2002c), por
contribuirem para que os interesses das siderdrgicas fossem atendidos.

Tendo obtido o apoio do Executivo de Estados importantes e de um grande
numero de congressistas, 0s lobistas do ago voltaram suas atencfes para o Executivo
Federal, passando a ter o apoio de Karl Rove, um dos mais importantes assessores de
George W. Bush e por quem passam, praticamente, todos os assuntos referentes a
presidéncia dos Estados Unidos. Ainda hoje o principal Conselheiro Politico do Presidente
dos EUA, Rove estabelece uma ligacdo direta entre o Presidente e 0s grupos de pressdo

que demonstram interesse nas decisdes que tramitam na Casa Branca, tendo também
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grande controle sobre o andamento do Partido Republicano. “Rove determina que lobistas
e apoiadores tém acesso a Casa Branca e auxilia Bush em todas as decisdes politicas
domésticas mais importantes” (BAI, 2002).

O Conselheiro também € responsavel pelas contribuicdes que o Partido
Republicano e seus membros recebem, sendo que todos os favores e a prépria agenda do
Presidente passam por sua mesa. Atua ainda na ligacao entre a Presidéncia e 0 Congresso,
trabalhando em beneficio da aprovacdo das legislacdes que se referem diretamente aos
interesses de George W. Bush, como é o caso da Autoridade para Promogdo Comercial,
por exemplo. “Karl sabe qual o posicionamento de todos nos assuntos que interessam a
presidéncia, incluindo os individuos no Capitolio. Ele sabe também qual o posicionamento
da imprensa sobre o tema” (BAI, 2002).

Rove se reuniu diversas vezes com 0s membros das principais usinas
siderdrgicas dos Estados Unidos (SANGER, 2002a) e, em uma das reunides que decidiram
sobre a imposicéo das salvaguardas, realizada no dia 1° de marco de 2002, o Conselheiro
teve participacdo decisiva.

Durante a reunido, as opinides dos assessores de George W. Bush foram
diversificadas. Alan Greenspan, presidente do Banco Central norte-americano (Federal
Reserve), destacou que “manter os mercados internacionais abertos ao livre fluxo de bens e
servigos era ‘muito mais importante’ economicamente que a possivel perda de empregos
na induastria siderargica” (KAHN; SANGER, 2002). J& Karl Rove, conselheiro politico
chefe de George W. Bush, demonstrou claras preocupacgdes politicas relacionadas a
questdo. Para ele, a missdo do Presidente seria “reganhar o Senado, em que os Democratas
tem um voto a mais, e impedir que a Casa dos Representantes passe a ter maioria
Democrata nas eleicdes de meio termo de novembro” (KAHN; SANGER, 2002), o que
Bush poderia conseguir se demonstrasse apoio aos membros da Bancada do Aco.

Ao destacar a participacdo de Rove e a importancia dos esforgos lobisticos

das siderurgicas, Bai coloca o seguinte:

O exemplo classico de como Rove opera e de como o jogo politico interfere
silenciosamente nas formulagdes de politicas, é o debate sobre as tarifas ao aco. No
altimo inverno, a inddstria do ago contratou dois aliados proximos de Rove — o
estrategista politico Ed Gillespie e o antigo congressista de Minnesota Vin Weber
— para pressionar a Administragdo. Eles disseram a Rove e aos principais
executivos da Administragdo que os Estados Unidos estavam sendo inundados pelo
aco estrangeiro barato e pediram amplas tarifas sobre o aco importado. (BAI,
2002)
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Apesar das opinides contrarias apontadas pelos assessores econdmicos de
Bush, Karl Rove, em todas as reuniBes que trataram de questdes referentes ao tema,
enfatizou a Bush a importancia que as tarifas tinham para sua reelei¢do e para a aprovagéo
de seus projetos pelos legisladores norte-americanos, pois potencializariam 0 apoio ao
Presidente George W. Bush no Congresso e nos chamados estados siderdrgicos,
Pennsylvania, West Virgina e Ohio.

Além disso, Rove apontou a Bush a importancia que o apoio de lideres do
AFL - CIO™, principal organizacdo sindical dos Estados Unidos e com estreitas ligacdes
com a USWA, tinha para sua reeleicéo.

6.3.4 Os Efeitos Politicos da Imposi¢do das Salvaguardas

Os diversos mecanismos de pressdo utilizados pelas siderdrgicas e o amplo
apoio que obtiveram de varios 6rgdos governamentais foram fundamentais para o
atendimento de suas pretensdes por George W. Bush, que concedeu a protecdo requerida
pela industria do aco, beneficiada com mais alguns anos de isolamento do mercado
internacional. Bush atendeu aos apelos das siderurgicas, dentre outros motivos, porque
estava ciente da importancia eleitoral dos estados em que os produtores de aco dos EUA
tinham forte presenca e dos custos politicos da ndo concessao de medidas protecionistas.

Ao requisitar que fossem iniciadas as investigagdes diante da Comisséo de
Comércio Internacional, o Presidente, pressionado pelos lideres das siderurgicas, ja dava

sinais de que estava inclinado a impor as salvaguardas ao aco:

Eu disse ao mundo que n6s teremos uma politica externa ativa e internacionalista,
com os interesses dos Estados Unidos em seu coragdo (...). E é do interesse de
nosso pais que, se houver praticas comerciais injustas na industria siderurgica, nés
nos dirijamos a elas de uma forma muito agressiva, o que esta Administracdo ira
fazer. (KAHN, 2001a).

Os efeitos econdmicos e politicos da decisdo do Presidente norte-americano
foram diversos, sendo que alguns deles, principalmente os econdmicos, ja foram
mencionados na presente dissertacdo. Porém, por ndo haver uma forma de identificar todos

os efeitos que a imposicao das salvaguardas trouxe para as siderurgicas e para o proprio

™ Uma grande preocupacdo de Rove acerca do sindicato era sua tradicional inclinagdo pré-Partido
Democrata, que ele esperava reverter pela concessdo das salvaguardas ao ago (BAI, 2002).
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George W. Bush, apresenta-se, a seguir, alguns dos efeitos politicos desencadeados pela
decisdo em questao.

Esta apresentagdo ndo tem o objetivo de demonstrar, nesse sentido, todos os
beneficios e prejuizos desencadeados pela decisdo de imposicdo das salvaguardas aos
atores que dela fizeram parte, mas os efeitos discutidos podem auxiliar na contextualizacéo
da questdo e na busca dos motivos que levaram George W. Bush a adotar as medidas.

Ao se pronunciar sobre a utilizacdo das medidas de salvaguardas, em 05 de
marc¢o de 2002, o Presidente explicou sua postura, contraditoriamente, pela defesa do livre

comércio.

No6s somos uma nagdo de livre comércio e para continuarmos defendendo o livre
comeércio, devemos proteger as leis. E isso foi exatamente o que fiz. Decidi que as
importacdes estavam afetando severamente nossa inddstria, uma indudstria
importante, com um impacto negativo e, portanto, concedi um alivio temporéario
para que a industria pudesse se reestruturar. (SANGER, 2002a).

David E. Sanger, por outro lado, em artigo para o jornal “The New York
Times” publicado em 10 de marco de 2002, retratou a questdo da concessdo de
salvaguardas as usinas siderdrgicas norte-americanas pelo Presidente George W. Bush da

seguinte forma:

Enfrentando a escolha de agradar os aliados da América ou os produtores de ago de
West Virginia, Pennsylvania e Ohio — estados importantes nas préximas eleicdes
de meio periodo do Congresso — o Presidente Bush decidiu que a felicidade
comega em casa. Imp0s tarifas de até 30 por cento para os proximos trés anos
sobre muitos tipos de aco provenientes da Asia, da Europa e da América do Sul,
dizendo que a inddstria precisava de tempo para se reorganizar devido a um
“aumento” nas importagdes. O aumento terminou em 1998, mas com as muitas
faléncias dos produtores norte-americanos, as companhias claramente precisavam
de ajuda. Elas vdo obté-la dos consumidores, que irdo agora pagar mais por carros,
maquinas de lavar e outros bens de consumo. (SANGER, 2002b)

A influéncia das siderargicas sobre a decisdo do Presidente é clara. Até
mesmo o valor das tarifas foi decidido com base nas pressdes recebidas por Bush. De
acordo com Sanger e Kahn (SANGER; KAHN, 2002), alguns assessores do presidente
norte-americano recomendaram que as tarifas mais altas fossem impostas sobre produtos
manufaturados pela Weirton Steel, uma das maiores empregadoras de West Virgina, estado
em que Bush venceu as eleigdes de 2000 devido a manifestac6es de que Clinton e Al Gore

haviam traido os interesses das usinas siderurgicas.
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Porém, logo apds a declaracdo do Presidente impondo as salvaguardas ao
aco, 0s representantes de algumas usinas de aco demonstraram um grande
descontentamento em relacdo as medidas adotadas. Diversos Democratas protestaram
contra as tarifas impostas pelo Presidente George W. Bush, considerando que estavam
abaixo do esperado pelas siderdrgicas. Um deles foi Richard A. Geophardt, lider
Democrata, para quem as tarifas ndo foram condizentes com o que a inddstria do ago
solicitou ao Presidente: tarifas de no minimo 40%, além de auxilio para o pagamento dos

encargos sociais negociados pelas empresas com seus funcionarios.

Muitos Democratas condenaram a Administracdo por ndo ter feito mais. Ed
O’Brien, um executivo do sindicato dos siderargicos que é um candidato
democrata para um assento no Congresso que inclui a cidade de Allentown,
Pennsylvania, disse que o plano do Presidente “envia um sinal ao resto do mundo
de que os EUA estdo realmente com medo de se levantar e defender suas indUstrias
e de que podemos ser intimidados”. (STEVENSON, 2002c)

Além dessa, houve outras manifestacdes de lideres industriais e grupos de
pressao das siderurgicas considerando que as medidas adotadas por George W. Bush foram
insatisfatorias, como as provenientes das companhias U.S. Steel e Weirton Steel, que
declararam estar desapontadas com o teor da decisdo do Presidente norte-americano. Por
outro lado, o Representante Phil English, um republicano da Pennsylvania, e presidente da
Bancada do Aco no Congresso, ponderou gque o Presidente precisava equilibrar interesses
contraditorios, defendendo a posicdo adotada pelo chefe do Executivo (ANDREWS,
2002b).

Dessa forma, houve também muitas manifestacdes da industria siderurgica
em apoio a decisdo de George W. Bush. Ao receber a noticia da imposicdo das
salvaguardas, Robert Miller Jr., diretor e Executivo Chefe da Bethlehem Steel Corporation,
que a época operava sob a protecdo de um pedido de concordata, declarou que “apreciou
muito a resposta positiva do Presidente Bush e de sua administracdo de preservar uma
indUstria siderurgica doméstica forte” (DAVIS, 2002b).

Para James G. Bradley, Presidente da Wheeling-Pittsburgh Steel
Corporation, a decisdao de George W. Bush foi “uma importante mensagem de que 0s
Estados Unidos ndo irdo permitir que suas usinas siderdrgicas sejam destruidas por
importagdes de aco ilegais” (WAYNE, 2001a).

Dan DiMicco, presidente da Nucor Coporation, manifestou-se da seguinte

forma:
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O Presidente ¢ um lider que mantém sua palavra. Ele agiu para corrigir as
injusticas perpetradas contra a inddstria, contra nossos trabalhadores e contra
nossas comunidades (...). Todos no Executivo e no Congresso que trabalharam
nesse tema devem ser homenageados pela sabedoria e pelo comprometimento que
mostraram ao entender esse esfor¢o. NOs iremos trabalhar em conjunto com eles
para maximizar os beneficios a nossos empregados, a nossas comunidades e a
indUstria siderdrgica doméstica (NUCOR, 2002).

Apesar de ter atendido aos seus interesses, a decisdo de George W. Bush foi
muito criticada, tanto internamente, pelos consumidores de aco, quanto externamente,
pelos representantes das maiores usinas estrangeiras e governos dos paises exportadores de
aco. “Além de ser ma economia, as tarifas ao aco sdo uma diplomacia terrivel. Nossos
aliados mais estaveis estdo ofendidos” (KRUGMAN, 2002b).

Para 0 Comité de Emergéncia para o0 Comércio Americano (ECAT —
Emergency Committee for American Trade), grupo que representa os interesses de diversas
industrias que consomem aco, a decisdo do Presidente George W. Bush ira causar grandes

prejuizos aos seus representados, que tendem a fechar suas industrias nos EUA:

A acdo do Sr. Bush devera aumentar fortemente o preco do ago, talvez em cerca de
10%, um custo que 0s consumidores norte-americanos irdo ter que suportar em
precos mais caros para automoveis, eletrodomésticos e habitagbes. Os Estados
Unidos importam cerca de um quarto do aco que consomem, apesar das excecdes
concedidas pelo Sr. Bush ao México, Canada e as na¢6es em desenvolvimento das
tarifas anunciadas hoje. As na¢fes mais afetadas serdo o Japdo, a Coréia do Sul, a
China, Taiwan, a Alemanha e o Brasil. (SANGER, 2002a)

Outra severa critica partiu das usinas brasileiras. De acordo com Maria
Silva Bastos Marques, presidente da Companhia Siderdrgica Nacional e do Instituto
Brasileiro de Siderurgia, no periodo da imposi¢do das salvaguardas, “o setor siderurgico
deve perder US$ 1 bilhdo em vendas nos proximos trés anos devido as tarifas. As usinas
irdo retardar planos de investimentos pesados para expandir a producdo. Lideres sindicais
disseram que mais de cinco mil empregos serdo afetados” (RICH, 2002).

Tony Blair, Primeiro-Ministro britdnico e um dos maiores aliados de
George W. Bush na campanha contra o terrorismo, telefonou para o Presidente norte-
americano na semana em que antecedeu a divulgacdo da decisdo sobre as salvaguardas ao
aco. De acordo com Blair, “restringir as importacbes ndo seria a resposta correta aos
problemas enfrentados pela inddstria siderdrgica nos Estados Unidos” (STEVENSON,
2002c).
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Ja o Comissario de Comércio da Unido Européia, Pascal Lamy, considerou
que “o custo da reestruturacdo no setor siderurgico dos Estados Unidos ndo pode ser
repassado ao resto do mundo” (COWELL, 2001).

Mesmo diante das criticas recebidas, as medidas adotadas pelo Presidente
George W. Bush fizeram com que as a¢des das principais usinas siderdrgicas tivessem
fortes altas. No dia seguinte a divulgacdo das medidas, as acGes da Bethlehem Steel, por
exemplo, subiram US$ 0.07, ou 13,7%, para US$ 0.58. Além disso, durante todo o
primeiro semestre do ano 2002 as agdes continuaram subindo. As ac¢des da U.S. Steel
Corporation subiram 22% até o inicio do més de junho, enquanto as a¢fes da Bethlehem
Steel tiveram uma forte alta, de 122% (WAYNE, 2002b).

Devido aos extensos beneficios que a concessdo de salvaguardas propiciou
as usinas integradas estadunidenses, houve nos estados em que essas empresas tém grande
importancia, como Ohio, Pennsylvania e West Virginia, o surgimento de uma nova classe
de eleitores: os democratas que apoiam George W. Bush. Apds o anuncio da medida
protecionista, mais eleitores dos “estados do aco”, que tém grande relevancia nas elei¢des
dos EUA devido as caracteristicas de proporcionalidade desta, passaram a considerar 0
Presidente norte-americano como um aliado.

“Democratas apoiando Bush? Eu diria que hd uma grande probabilidade
disso por aqui agora”, comentou Bernie Ravasio, um empregado democrata de uma
industria siderdrgica localizada no vale de Ohio, para o repérter Francis X. Clines
(CLINES, 2002b).

Vé-se, portanto, que as pressdes exercidas sobre o Presidente George W.
Bush trouxeram grandes beneficios a industria siderdrgica estadunidense, mais uma vez
protegida por barreiras comerciais concedidas pelo governo daquele pais. Ndo podemos
ignorar o fato, todavia, de que a decisdo ndo beneficiou somente os lideres das usinas de
aco, mas tambeém indiretamente trouxe bons resultados politicos ao Presidente norte-
americano. Este, além de ter ganhado o apoio de diversos eleitores em estados
extremamente importantes para sua reeleicdo, ampliou sua base de apoio no Congresso,
que em alguns meses de imposicdo das salvaguardas aprovou a concessdo da Autoridade

para Promoc¢do Comercial (TPA) a Bush, como sera analisado no préximo item.
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6.4 O SUCESSO DOS GRUPOS DE PRESSAO DAS INDUSTRIAS
SIDERURGICAS

Tendo o item anterior destacado alguns dos efeitos politicos positivos que a
concessdo de salvaguardas as siderurgicas dos EUA trouxeram a George W. Bush, passa-se
a analisar as principais raz6es que podem explicar porque o Presidente norte-americano
atendeu as demandas dos grupos de pressao das inddstrias do aco.

O sucesso dos lobbies da industria siderargica pode ser explicado sob a
Gtica da relacdo entre as teorias pluralistas e estatizantes contida em obras como a dos
economistas Edward D. Mansfield e Marc L. Busch que, no artigo “The Political Economy

of Nontariff Barriers”’

, propdem uma interessante abordagem.

De acordo com esses economistas, a teoria pluralista considera a politica
comercial como resultado da competicdo entre grupos de pressdo e outros atores nédo
estatais afetados pelo comércio. O impacto da acdo desses grupos na politica dependeria de
sua capacidade de organizacdo para articular suas demandas e de sua influéncia eleitoral.
Nesse sentido, a teoria pluralista vé o Estado como essencialmente passivo, agindo como
mediador dos interesses dos grupos competidores, determinando politicas para satisfazer as
demandas dos jogadores domésticos mais influentes.

Dois fatores importantissimos para os autores dessa corrente sdo o nivel de
desemprego e a taxa de cdmbio de um determinado pais. O desemprego torna mais dificil
para o pais adaptar-se as altas taxas de importacdo e o leva a utilizacdo de barreiras
comerciais. Uma moeda forte, por sua vez, também pode levar ao protecionismo
comercial, dada a tendéncia de um aumento das importacdes e da diminuicdo das
exportacoes.

J& as visdes centradas no Estado pdem o foco de seus estudos no papel dos
tomadores de decisdo na formacdo de politicas de comércio. Nesse sentido, o sistema
eleitoral, o tamanho da economia e a forma como sdo organizadas as instituicdes
domésticas de um determinado pais tém grande influéncia na determinacéo de que grupos
de pressédo serdo atendidos no momento da elaboracdo das suas politicas comerciais. Com
relacdo ao sistema eleitoral, Rogowski (apud. MANSFIELD; BUSCH, 1995, p. 740)
destaca que o sistema de representacdo proporcional, utilizado pelos Estados Unidos, pais

objeto do presente estudo, é um dos que mais favorece as pressdes protecionistas. Para

> “E Economia Politica das Barreiras N&o-Tarifarias”.
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medir o tamanho da economia dos paises, Mansfield e Busch utilizam dois indicadores: a
razdo entre as importacdes do Estado em questdo e o total das importacdes globais e a
razdo entre o PIB do pais e o PIB global, sendo que, de acordo com uma das conclusfes
deste estudo, quanto maior a economia do Estado em questdo, mais liberdade ele terd para
estabelecer de forma unilateral sua politica comercial.

Outra obra que, de forma complementar, vai na mesma direcdo a respeito da
influéncia dos lobbies no processo de tomada de decisbes € “Geography, International
Trade, and Political Mobilization in U.S. Industries”’, de Marc L. Busch e Eric Reinhardt.
Nessa obra, o argumento é que um dos fatores que mais influencia na capacidade
organizacional dos lobbies das industrias de um determinado setor € a localizacdo das
mesmas. Para que as empresas tenham mais possibilidade de obter sucesso quando
instituem um lobby com o intuito de receber protecdo comercial, o ideal é que estejam
concentradas geograficamente e dispersas politicamente, ou seja, com sedes em diversos e
importantes distritos eleitorais.

Além disso, também néo se pode deixar de lado certos aspectos conjunturais
como, por exemplo, a ascensdo do partido republicano ao poder nos Estados Unidos. Na
obra “Black Hole Tariffs and Endogenous Policy Theory: Political Economy in General

Equilibrium”™

, 0s autores Stephen P. Magee, William A. Brock e Leslie Young afirmam
que ha uma tendéncia natural dos politicos do partido republicano de se preocuparem mais
com os capitalistas, ou seja, suas atencOes estariam mais voltadas para os interesses dos
grandes capitais e, em conseqliéncia, seriam muito mais sensiveis as demandas das
siderurgicas. Ainda segundo eles, os democratas tenderiam a se preocupar mais com 0s
empregados, retirando as barreiras comerciais existentes no mercado interno com o intuito
de diminuir os precos nele praticados.

Como ja foram enfatizados largamente durante o transcorrer da presente
dissertacdo os aspectos referentes a teoria pluralista e as condi¢6es especificas do mercado
sidertrgico dos EUA, a presente explicacdo do sucesso dos lobbies esta centralizada nas
varidveis apontadas pelas visdes teodricas acima referidas e que ainda ndo foram discutidas,
com énfase no sistema eleitoral norte-americano, na localiza¢do das industrias siderurgicas
dos Estados Unidos e na capacidade de organizacgéo e influéncia dos grupos de pressao que

atuam internamente.

"6 “Geografia, Comércio Exterior e Mobilizagdo Politica nas IndGstrias Norte-Americanas”.
T “A Teoria das Tarifas Black Hole e da Politica Endogena: a Economia Politica em equilibrio geral”.
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6.4.1 A Relacdo entre a Aprovacdo das Salvaguardas e a TPA — Autoridade Para

Promocéo Comercial

A Autoridade Para Promocdo Comercial (TPA - Trade Promotion
Authority), criada pelo sistema de organizacdo politica dos Estados Unidos, trata-se de uma
autorizacdo prévia para que o Presidente daquele pais tenha a liberdade de estabelecer
negociacOes comerciais sem que o Congresso possa, posteriormente, modificar os acordos
negociados internacionalmente. Quando um Presidente norte-americano ndo dispde da
TPA, todos os acordos negociados por ele sdo reavaliados no Congresso, que pode alterar
seu contelido ou aprova-lo apenas parcialmente.

Tendo a autorizagdo, o Presidente tem a garantia de que os acordos que
negocia serdo apenas ratificados ou vetados pelo Congresso, que estara impossibilitado de
fazer modificacBes que ndo poderdo ser reavaliadas pelos parceiros comerciais dos Estados
Unidos. Dessa forma, a TPA é também uma garantia para 0s governantes dos paises com
quem os Estados Unidos negociam, pois ndo ha a possibilidade de modificacdo do acordo
internamente. Se o Presidente norte-americano tiver maioria no Congresso e possuir a
autorizacdo, 0s governantes que negociam com o0s EUA tém maior tranqlilidade em
relacdo & aprovacio do acordo no &mbito doméstico daquele pais’.

A Autoridade para Promocdo Comercial de George W. Bush foi aprovada
em 6 de dezembro de 2001 pela Casa dos Representantes dos Estados Unidos, mas a
decisdo final, que permitiria que o Presidente negociasse livremente os Tratados
comerciais de seu interesse, ainda pendia sobre o Senado norte-americano durante 0s
meses em que as salvaguardas eram discutidas no Executivo.

Nesse sentido, e sendo a Bancada do A¢o uma das maiores do Senado, o
Presidente George W. Bush e seus assessores calculavam que com seu apoio eles teriam
mais facilidade para aprovar definitivamente a TPA, que segundo eles era uma medida
essencial para que pudessem estabelecer negociagdes comerciais internacionalmente.

Mickey Kantor, ex-Secretario de Comércio e ex-Representante Comercial
dos Estados Unidos, em artigo publicado no jornal “The New York Times” em 8 de margo

de 2002, referiu-se a importancia da imposicdo das medidas de salvaguardas e sua relagédo

’® Robert Putnam trata da relagdo entre o win set dos governantes (que pode ser associado ao conceito da
TPA concedida pelo Congresso) e seu poder de barganha no sistema internacional na publicacéo “Diplomacy
and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”.
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com a Autoridade para Promocdo Comercial. Destacou que “a auséncia de acdo iria
comprometer a aprovacdo da Autoridade para Promocdo Comercial agora pendente no
Senado (uma medida que deve conter autoridade reforcada para auxiliar os trabalhadores e
as comunidades prejudicadas pelos acordos comerciais)” (KANTOR, 2002).

Kahn, no mesmo sentido, enfatizava que, desde o inicio do processo de
imposicdo das salvaguardas, George W. Bush e seus assessores visualizavam a imposicao
das salvaguardas como uma forma de obtencdo de um maior apoio no Congresso para a
provacdo da TPA, havendo, dessa forma, a presenca de uma clara ligacdo sinergistica
(capitulo 1) entre os dois temas:

O passo raro de iniciar uma investigacdo na comissao [de Comércio Internacional]
pode ajudar Bush a ganhar apoio politico no Congresso em relacdo a sua agenda
comercial mais extensa. Ele quer que o Congresso lhe dé autoridade para negociar
tratados comerciais que os legisladores passariam a simplesmente aprovar ou
rejeitar, ficando impedidos de alterar os detalhes. Sem esta autorizacdo, as
ambicOes presidenciais de liderar uma nova rodada de negociacdes comerciais
globais seriam dificilmente realizadas. (KAHN, 2001a)

Portanto, vemos mais uma vez que a imposicdo das salvaguardas néo
atendeu somente aos interesses das industrias siderdrgicas, mas também aos interesses do

Presidente norte-americano

Mesmo que estivesse tentando comprar tempo para os produtores de aco, o Sr.
Bush estava também efetivamente tentando conseguir votos na Casa [dos
Representantes] e no Senado para a aprovacdo da Autoridade para Promocao
Comercial, que Ihe daria latitude para negociar acordos comerciais.
(STEVENSON, 2002c)

Tendo beneficiado a Bancada do Ago com as salvaguardas, Bush foi o
primeiro Presidente dos EUA desde 1994, quando a ultima Autoridade para Promogdo
Comercial expirou, a ter maior liberdade para estabelecer acordos comerciais, tendo em
vista que Bill Clinton, seu antecessor, ndo conseguiu, durante seus dois mandatos, renovar

a medida”®.

" Mais informacdes sobre a Autoridade para Promoc&o Comercial podem ser encontradas no sitio eletronico
da Casa Branca (<http://www.whitehouse.gov/infocus/internationaltrade/talkers.html>), que além de trazer
alguns comentarios sobre a medida, apresenta também as opinides do Presidente norte-americano acerca do
tema.
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6.4.2 A Importancia da Concessdo das Medidas de Salvaguardas para a Reeleicdo de
George W. Bush

A industria [siderurgica] e seus sindicatos estdo entre 0s mais potentes na politica
nacional. Eles doam grandes contribuigdes aos candidatos e sdo vistos como
capazes de influenciar as elei¢des presidenciais em véarios estados grandes e
normalmente muito divididos, como a Pennsylvania, a West Virginia e Ohio.
(KAHN, 2001c)

Um dos fatores que contribuem para o sucesso dos esforcos lobisticos da
industria siderdrgica é o fato das usinas estarem concentradas geograficamente, localizadas
preponderantemente em trés estados vizinhos (Ohio, Pennsylvania e West Virginia) e
dispersas politicamente, tendo os trés importancia decisiva nas elei¢cdes norte-americanas.

Como o sistema democratico dos Estados Unidos prevé o modelo de
representatividade proporcional e atribui pesos diferentes a cada estado da federagéo, 0s
politicos tendem a dar mais atencdo aos estados mais importantes em termos eleitorais, ou
seja, aos estados mais populosos, que tém o direito de eleger mais membros do Colégio
Eleitoral e também aqueles em que a eleicdo é mais dividida. Isso ocorre por dois motivos:
em primeiro lugar, nesses estados o resultado do pleito pode ser alterado com mais
facilidade; além disso, como todos os representantes de um estado votardo no partido
vencedor no Colégio Eleitoral, os estados que tém o direito de eleger mais membros tém
importancia fundamental nas elei¢cbes norte-americanas, como destacam Janda, Berry e

Goldman:

Diferentemente das eleicbes para quase todos os outros gabinetes nos Estados
Unidos, o cargo de Presidente ndo vai automaticamente para a candidato que
recebe a maioria dos votos. Ao invés disso, as eleicBes para Presidente séo
decididas por um procedimento de duas etapas especificado na Constituigdo, que
requer que o Presidente seja escolhido por um grupo (colégio) de eleitores que
representam os estados.

Os eleitores escolhem o Presidente somente indiretamente. Eles, na verdade, votam
para um outro grupo de eleitores, que normalmente sdo pouco conhecidos (seus
nomes ndo aparecem nas cédulas) e que estdo comprometidos com um dos
candidatos (...). Se um candidato ganha em um estado por cinco ou quinhentos mil
votos, ele ou ela ganha todos os votos no colégio eleitoral daquele estado.
(JANDA; BERRY; GOLDMAN, 1992, p. 320)

Dessa forma, os estados em que se localizam as maiores usinas siderargicas

dos EUA tém grande importancia para o resultado das eleicdes naquele pais. De acordo
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com dados da Federal Election Comission — FEC® (Comissdo Federal Eleitoral), 6rgéo
governamental responsavel pela regulamentacédo e fiscalizacdo das elei¢bes presidenciais,
no ciclo eleitoral de 2000, quando George W. Bush venceu as elei¢des, mesmo néo tendo
obtido maioria absoluta dos votos, a Pennsylvania tinha vinte e trés votos no Colégio
Eleitoral, Ohio tinha vinte e um e a West Virginia cinco, somando 49 de um total de 538
votos. Assim, os trés estados sdo responsaveis por quase 10% dos votos do Colégio
Eleitoral. Portanto, os politicos norte-americanos procuram ndo aprovar medidas que

possam prejudicar o desempenho das usinas siderurgicas.

Consciente de que as esperancas de reeleicdo do Presidente Bush em 2004
poderiam depender de seu sucesso em estados produtores de ago como a
Pennsylvania, que votou em Al Gore ano passado e a West Virgina, que pendeu
para o Sr. Bush, a Casa Branca tem encorajado a indUstria em varios niveis”
(STEVENSON, 2001)

Como os trés estados possuem grande poder politico e sdo normalmente
muito divididos em relacdo a sua preferéncia partidaria, Bush tende a dar grande atencao

para 0s grupos de pressao que la atuam. Segundo Kahn:

O Sr. Bush ganhou por uma pequena margem na West Virginia e perdeu por uma
pequena margem a Pennsylvania, dois grandes estados produtores de ago, na
eleicdo presidencial do altimo ano. O Vice-Presidente, Dick Cheney, prometeu, em
um discurso realizado na West Virginia no dia que antecedeu as elei¢fes, que iria
fazer mais pela industria siderdrgica do que Clinton havia feito” (KAHN, 2001a)

Stevenson, igualmente, destacava que, dada a importancia dos trés estados,
George W. Bush se utilizou das salvaguardas para aumentar sua votacdo nas elei¢des

seguintes.

Nédo ha davida de que o plano da Administracdo foi concebido com o olhar
dirigido a politica doméstica. A Weirton Steel, na West Virginia — um estado
tradicionalmente Democrata que o Sr. Bush conseguiu converter para seu lado em
2000, em parte prometendo ajudar os trabalhadores das siderirgicas — iria ser
beneficiada por uma tarifa que comeca em trinta por cento para um de seus
produtos principais, conhecido como folha de flandres. (STEVENSON, 2002c)

Acerca da importancia da relacdo entre a concessdo das salvaguardas as
siderdrgicas e o resultado das elei¢fes nesses estados, dois conceituados lobistas que atuam

8 Os dados estao disponiveis no site <http://www.fec.gov/pages/elecvote.htm>. Acesso em: 20.08.2005.
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em Washington em prol das industrias siderdrgicas mencionaram que o custo da falta de
acao da Administracdo seria associado a uma ma decisdo politica: de acordo com Terry
Straub, “teriamos muitas faléncias nos estados siderurgicos e a politica por tras disso fala
por si s6. Os Republicanos véem uma oportunidade em estados que tradicionalmente ndo
tém forte apoio republicano”. Ja William Klinefelter afirmou que “se as coisas
funcionarem, o Presidente pode voltar a esses estados e dizer: “Isto foi o que eu fiz’” (In.
WAYNE, 2002b).

Um dos objetivos de George W. Bush e de seus assessores com a concessao
de protecdo comercial as usinas de ago, por isso, era ampliar sua margem de votos nesses
trés estados pela concessdao de beneficios aos trabalhadores das siderurgicas. Como
destacam Sanger e Kahn, mesmo eleitores que hd muitos anos costumavam votar nos
democratas, estavam intencionados em mudar seu voto nas elei¢des se George W. Bush os
concedesse 0s beneficios que vinham solicitando. Um exemplo é Richard Marty,
trabalhador da inddstria siderurgica, que viajou desde Ohio de 6nibus para protestar pela
imposicdo das tarifas e declarou que seu voto podia ser “virado” (SANGER; KAHN,
2002).

A analise dos resultados das elei¢cdes de 2000 e 2004 nos Estados Unidos,
porém, demonstra que o Partido Republicano aumentou sua margem de votos em dois dos
trés estados, mas néo alterou o resultado final em nenhum deles, ndo fazendo a concesséo
das medidas de salvaguardas diferenca no resultado final do pleito. Mais precisamente, na
West Virginia, onde Bush tinha vencido Al Gore por 38.620 votos em 2000, voltou a
vencer o candidato republicano, dessa vez John Kerry, mas por uma margem maior, de
97.237 votos. J& em Ohio, George W. Bush venceu Al Gore pela diferenca de 176.426
votos em 2000, mas em 2004 a diferenca caiu para 118.599, sendo esse 0 Unico dos trés
estados em que o candidato republicano perdeu votos em relacdo aos democratas. J& na
Pennsylvania, onde Bush tinha perdido por 201.103 votos em 2000, o republicano
conseguiu diminuir a diferenca, mas ndo chegou a alterar o resultado do pleito, perdendo
por uma diferenca de 144.248 votos™.

Observa-se, portanto, que mesmo tendo 0s assessores politicos de George
W. Bush aconselhado o Presidente a impor as medidas protecionistas para que sua margem

eleitoral fosse aumentada nesses estados, ndo houve alteracdo no resultado final do pleito.

8 Todos os dados mencionados nesse paragrafo foram extraidos dos resultados oficiais das eleicdes norte-
americanas, tendo sido retirados do site da CNN, um dos principais canais de comunicagdo do pais
(<http://www.cnn.com>), acessado em 15.03.2005.
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Tal questdo deve-se ao fato de que, além do atendimento aos grupos de interesses que
atuam dentro de um determinado estado, diversas outras variaveis influenciam no resultado
final de uma eleigéo.

O objetivo desse titulo, portanto, ndo é afirmar que a concessdo das
salvaguardas contribuiu significativamente para a reeleicdo de George W. Bush, mas sim
que a possibilidade do aumento de sua margem eleitoral em estados importantes foi um dos
fatores que levou o Presidente norte-americano a decidir pela utilizacdo das medidas, o que

fica claro pelas afirmagOes de seus assessores anteriormente expostas.

6.4.3 A Capacidade de Organizacao e Influéncia dos Grupos de Pressdo da Industria
Siderurgica dos EUA

Os grupos de pressdo que representam os interesses da industria siderdrgica
estadunidense sdo mais bem organizados que 0s grupos que contrapdem seus interesses,
tanto nacional quanto internacionalmente.

De acordo com a abordagem dos dois niveis proposta por Robert Putnam
(PUTNAM, 1988), os politicos estdo posicionados entre duas mesas de jogo, sendo a
primeira as forcas em acdo na esfera internacional, e a segunda as pressdes das forgas
politicas domésticas. Nesse sentido, a decisdo a ser tomada pelo governante se encontra
entre 0 que 0s demais paises e 0s representantes dos grupos de pressdo interna poderiam
negociar. O problema, no caso do ago, é que 0s elementos de pressao oriundos da esfera
externa eram comparativamente muito fracos, pois tinham pouca conexao com oS
interesses dos grupos domésticos. Ou seja, enquanto os interesses de paises como o Brasil
eram difusos, com argumentos baseados em principios de livre comércio, assentados em
organismos internacionais, como a OMC, e conectados com os interesses de grupos de
pressdo domésticos menos organizados (ja que estes também tém dificuldades devido a
diversificacdo de seus interesses), o lobby do aco era claramente objetivado. Além disso,
associava-se aos interesses de sindicatos de operadrios e de empresas organizados e
atuantes, dos quais muitos politicos dependiam diretamente para preservar seus mandatos.

Esse entendimento pode ser mais bem compreendido por meio da estrutura
de analise oferecida por Mancur Olson. Em sua famosa obra “A Logica da Ac¢do Coletiva:
os Beneficios Publicos e uma Teoria dos Grupos Sociais”, Olson explora as razdes que
poderiam explicar por que alguns grupos conseguem se estruturar e atingir seus objetivos

mais eficientemente que outros.
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Para Olson, a primeira vista, parece razoavel pensar que quando muitos
individuos com 0s mesmos interesses se reunem para formar um grupo, as chances desse
grupo ser bem sucedido s&o maiores do que se 0 grupo reunisse apenas poucos membros,
porque sempre haverd muitos para lutar conjuntamente para promover os interesses do
numeroso grupo. Porém, como demonstra o autor, esse comportamento é, em verdade, uma
excecéo.

Quando os individuos se reinem em grupos, eles ndo deixam de agir
segundo a racionalidade individual, isto €, o fato de unir-se a um grupo nao significa que o
individuo abandone seus interesses individuais e adote a racionalidade do grupo. Reunidos
em grupo, em especial se os grupos forem grandes e tiverem interesses difusos, o
comportamento tipico dos individuos ndo é o da solidariedade, mas o do “free rider” ou
“carona”, isto é, daquele que quer os beneficios obtidos a partir da acdo do grupo, mas que
ndo esta disposto a arcar com os custos das a¢fes do grupo.

De acordo com Olson, portanto, 0s grupos de pressdo sdo formados com o
intuito de promover de forma mais eficiente os interesses de seus associados, mas isso
pode deixar de ocorrer.

No caso especifico do presente estudo, o lobby organizado pelas industrias
siderurgicas reunia as condi¢Ges basicas para ser um grupo de pressdo bem sucedido. Os
membros do grupo eram em numero bastante reduzido e os interesses e expectativas de
beneficios desproporcionalmente maiores do que os custos, havendo, portanto, muito
pouco estimulo para o comportamento do “carona”.

E, como nos pequenos grupos, cada membro pode perceber que seu ganho
individual ao obter o beneficio coletivo ira exceder, em muito, 0 custo de prover os meios
necessarios a agao do grupo, os lobbies das siderurgicas tinham vantagens. “Ha membros
que ganhariam mais se o beneficio coletivo for provido, mesmo que tivessem de arcar
sozinhos com todos os custos (...). Em tais situacdes, pode-se presumir que o beneficio
coletivo sera provido” (OLSON, 1999, p. 46). Em resumo, na visdo de Olson, “quanto
maior for o grupo, mais longe ele ficara de atingir o ponto 6timo de obtengdo do beneficio
coletivo e menos provavel sera que ele aja para obter até mesmo uma quantidade minima
desse beneficio” (OLSON, 1999, p. 48).

Por outro lado, os grupos de pressdo que defendem os consumidores de aco
e 0s produtores estrangeiros ndo tém tanta capacidade de organizacdo quanto os que
representam as siderdrgicas. Isso se deve ao fato de que os consumidores de aco e 0s

produtores estrangeiros eram muito numerosos e, em grandes grupos, 0s participantes tém
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a impressao de que sua contribuicdo ndo fara grande diferenca no resultado final. Dessa
forma, concluem que se ndo contribuirem ndo havera grandes prejuizos a organizacao.
Além disso, cada membro do grupo fica na expectativa de que outros membros irdo arcar
com as despesas que se fizerem necessarias para que os propdésitos do grupo sejam
atingidos.

Ja o grupo de industrias siderurgicas responsavel pela promocéo da politica
de imposicdo de salvaguardas ao aco norte-americano era um grupo de tamanho

intermediério, definido por Olson da seguinte forma:

Um grupo em que nenhum membro obtém sozinho uma parte do ganho
suficientemente grande para incentiva-lo a prover o beneficio, mas que ndo tem
tantos integrantes a ponto de um membro ndo perceber se outro esta, ou ndo,
ajudando a prover o beneficio coletivo. (OLSON, 1999, p. 62)

O elevado nivel de organizacdo e de sucesso na defesa de seus interesses
devem-se, principalmente, ao fato de que a parte da inddstria siderdrgica norte-americana
que utiliza o lobby para criar barreiras as importacGes de aco dos EUA era composta por
poucos membros, mas muito poderosos. Nesse sentido, é possivel explicar também porque
o0s interesses de um pequeno grupo de empresarios sdo atendidos em detrimento do bem

estar da sociedade como um todo:

O alto grau de organizacao dos interesses empresariais, assim como o poder desses
interesses, deve estar ligado em grande parte ao fato de que a comunidade
empresarial divide-se em uma série de “induUstrias” (geralmente oligopolisticas),
cada uma das quais contendo apenas um numero francamente pequeno de
empresas. Do fato de que com freqliéncia o nimero de empresas em cada industria
ndo é maior do que o seria 0 nimero de membros de um grupo “privilegiado”, e
raramente maior do que o seria 0 numero de membros de um grupo
“intermediario”, segue-se que essas inddstrias normalmente serdo pequenas o
bastante para se organizarem voluntariamente a fim de terem um lobby ativo — em
outras palavras, o poder politico que “natural e necessariamente” flui para as maos
daqueles que controlam os negdcios e a propriedade no pais. (OLSON, 1999, p.
158)

Postrel, no mesmo sentido, afirma que

No caso do ago, nés temos um exemplo de uma falha da democracia. A
democracia, um bom sistema que segue suas regras normais, esta produzindo um
resultado perverso. Os cidaddos estdo sendo tratados de forma desigual. As
companhias siderurgicas e os trabalhadores do aco que recebem beneficios com o
aumento do preco do produto tém mais influéncia que o publico em geral, pois
cada um de seus membros sentird apenas um pouco os efeitos das medidas
[protecionistas]. (POSTREL, 2001)
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Isso ocorre, como ja mencionado, porque 0s grupos que poderiam combater
os lobbies das siderurgicas tém interesses muito diversos e sdo formados por um grande
nimero de individuos. Assim, as possibilidades que tém de obter sucesso em suas
demandas sdo muito pequenas.

A maioria dos consumidores de a¢o norte-americanos, mesmo 0S que
consomem grandes quantidades do produto, como a General Electric e a General Motors,
ndo se organizou com o intuito de formalizar uma posi¢cdo sobre o protecionismo norte-
americano acerca de suas industrias siderdrgicas. Muitos nem sequer procuraram prever se
teriam prejuizos ou ndo com a imposicdo das salvaguardas, como demonstra artigo de
Claudia H. Deutsch, publicado no jornal “The New York Times”, em 7 de mar¢o de 2002
(DEUTSCH, 2002).

Por outro lado, empresas como a Caterpillar, produtora de grandes
equipamentos que utilizam aco na fabricacdo, como maquinarios agricolas, pressionaram o
governo para que os derivados de aco por eles utilizados fossem excluidos das medidas de
salvaguardas. Porém, referida empresa é uma excecdo, tendo em vista que diversas
companhias consumidoras de a¢o dos Estados Unidos, coordenadas pela Coalizdo de Agéo
Comercial das Industrias Consumidoras (Consuming Industries Trade Action Colatition —
CITAC) néo obtiveram sucesso em suas campanhas lobisticas (DEUTSCH, 2002).

A CITAC, principal grupo de interesse que poderia contrapor-se as
demandas das siderurgicas, tinha grandes dificuldades organizacionais decorrentes do fato
de que, além de representar consumidores de aco, também defendia os interesses de um
grande numero de companhias e associa¢Bes comerciais, que englobavam fazendeiros,
fornecedores de energia, comerciantes e outros, o que demonstrava a grande diversidade
dos interesses de seus membros, muito numerosos.

De acordo com Janet Kopenhaver, diretora executiva da Coalizéo, “talvez a
tarifa ndo fira os grandes fabricantes de manufaturas a ponto de fazer com que eles sintam
um aperto agudo, mas os pequenos produtores estardo em perigo” (In. RAIFORD, 2002),
afirmacdo que também pode demonstrar o despreparo da instituicdo para combater os
poderosos lobbies das usinas de aco.

Em resumo, os grupos de pressdo das inddstrias siderurgicas, além de
contarem com apoio de diversos membros do Congresso, tiveram vantagens em relagéo
aos grupos de pressdo contrarios aos seus interesses, dentre outros fatores, devido a sua

maior capacidade organizacional.
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Os objetivos principais desse capitulo foram identificar os principais grupos
de pressao que influenciaram a tomada de decisdo do governo norte-americano em relagéo
a concessao de protecBes comerciais a indastria siderargica dos Estados Unidos e
descrever 0s mais importantes instrumentos de pressdo utilizados pelos lobbies dos
produtores de aco, para que, por fim, pudessem ser demonstradas as raz6es do sucesso das
siderurgicas, que trabalharam de forma concisa e organizada com o intuito de moldar a
decisdo presidencial.

Percebe-se claramente, pela utilizacdo do ferramental teérico e da analise
dos dados empiricos expostos no capitulo, que a protecéo das siderdrgicas foi uma medida
de cunho eminentemente estratégico, aprovada com o intuito de atender aos interesses de
poucos, mas organizados e poderosos atores, em detrimento do grande, mas desorganizado,

grupo de cidadéaos estadunidenses.
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VII CONCLUSAO

Em 05 de margo de 2002, o Presidente George W. Bush tomou a deciséo de
conceder a inddstria siderdrgica dos Estados Unidos, medidas de salvaguarda. As
salvaguardas sdo uma espécie de barreira protecionista, que 0s governos podem impor a
entrada de bens importados com o intuito de possibilitar que os Estados protejam setores
que, eventualmente, sejam prejudicados por um aumento subito e imprevisto das
importacbes. O objetivo da medida € proporcionar um prazo de readaptacdo a
determinados setores para que possam ser modernizados e se adequar as condi¢Bes do
mercado internacional, tornando-os novamente competitivos em relacdo as industrias
estrangeiras.

A utilizagdo de salvaguardas comerciais, contudo, requer a observancia de
condicBes estabelecidas pela Organizagdo Mundial de Comércio e, no caso das protecdes
concedidas as siderdrgicas norte-americanas, claramente essas condi¢des ndo foram
atendidas. Como conseqiiéncia, muitos paises que exportam aco para 0 mercado norte-
americano, entre eles o Brasil, sentiram-se prejudicados e, por entenderem que as medidas
adotadas pelo governo dos Estados Unidos quebravam as regras estabelecidas no ambito
do regime de comércio vigente, decidiram buscar a reparacdo por meio dos mecanismos
institucionais de solucdo de controvérsias da OMC. Dessa forma, esses paises solicitaram
a abertura de um painel na Organizacgdo, que concluiu que as salvaguardas aplicadas pelo
governo dos Estados Unidos ndo atendiam as condicGes previstas nas normas que regem a
utilizacdo destas medidas no sistema de comércio internacional estabelecidas, basicamente,
no Acordo sobre Salvaguardas e no artigo XI1X do GATT 1994.

A decisdo da OMC decorreu da constatacdo de que ndo houve aumento
stbito e imprevisto das importaces de aco dos Estados Unidos, inviabilizando, portanto, a
justificativa de que foram causados prejuizos as suas usinas siderurgicas devido as
importacdes. De acordo com o relatério do painel, os dados mostravam apenas uma
continuada perda de espago das siderurgicas norte-americanas dentro do mercado nacional.
Além disso, conforme a decisdo dessa instituicdo multilateral, o governo estadunidense nao
fundamentou adequadamente a imposicdo da medida protecionista ou a previsao de
excecdes a alguns paises, que ndo tiveram quedas nas suas exportacfes de aco. Nesse
sentido, as salvaguardas foram consideradas uma violagdo as regras vigentes no comércio
internacional. A decisdo de impor salvaguardas ao aco, portanto, contrariava as normas do

regime internacional de comércio, o que expde o fato de que os Estados Unidos, apesar de
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terem sido o ator mais importante no processo de constru¢do do regime comercial, quando
encontram dificuldades de insercdo internacional em algum setor de sua economia,
procuram utilizar recursos que contrariam alguns dos principios fundamentais do regime,
como o proprio principio do livre comércio, seu fundamento basilar.

O comportamento do governo norte-americano em relagdo ao regime de
comércio suscitou perguntas sobre as possiveis explicacdes desse fenémeno, inclusive
porque a imposicdo das salvaguardas contrastou com a tradicional retérica do livre-
comeércio presente nos discursos oficiais dos tomadores de decisdo do pais. O principal
objetivo desta pesquisa, nesse sentido, foi identificar e avaliar as possiveis razGes que
teriam levado os Estados Unidos a adotar referida medida de politica comercial.

Para tanto, optou-se pela utilizacdo de um marco teérico que abarcasse tanto
o nivel internacional quanto o doméstico de andlise, com o intuito de que uma explicagdo
mais completa e adequada dos fatos descritos na dissertacdo fosse alcancada. Nesse
sentido, observou-se que a decisdo do Presidente George W. Bush esteve ligada
diretamente a sua percepcdo da posicdo dos Estados Unidos em relacdo ao sistema
internacional e aos jogos de forcas dos atores que ocorrem no nivel doméstico, buscando
moldar as formulagdes do Presidente norte-americano, estando o governante, como destaca
Robert Putnam, inserido em um jogo de dois niveis.

Em relacdo ao sistema internacional, a analise tinha como objetivo principal
a caracterizacao do ambiente de atuacdo dos Estados em relacdo ao comércio internacional,
o que foi realizado pela exposi¢do dos principios, normas e regras que compdem o Regime
Internacional de Comércio, com especial énfase aqueles que tratam das salvaguardas. Os
conceitos da Teoria dos Regimes foram associados aos apresentados pela da Teoria da
Estabilidade Hegemonica, que explica os comportamentos desviantes dos atores que
compdem um regime pelo declinio do pais hegemonico, que teria a funcdo de ser o
mantenedor da ordem no sistema internacional.

Constatou-se, contudo, por meio da analise do painel da Organizacédo
Mundial de Comércio acerca do tema, que os Estados que se sentiram prejudicados pelas
salvaguardas norte-americanas ao ago utilizaram as normas que compdem o regime
internacional de comércio para fazer com que seus interesses em relacdo ao comércio
internacional prevalecessem.

Os paises que se sentiram prejudicados pela decisdo dos Estados Unidos,
dessa forma, utilizaram um mecanismo de retorno (feedback) do regime de comércio, o

que demonstra que o regime internacional de comeércio permite que Estados menos
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poderosos do sistema internacional possam desafiar a supremacia do Estado hegemonico, o
que simboliza uma clara relativizacdo da situacdo de anarquia do sistema internacional, ao
contrério do que poderiam prever as teorias tradicionais de Rela¢des Internacionais.

Esse fortalecimento do regime internacional de comércio se deu a partir da
criacdo da OMC, sua instituicdo mais importante, e do aumento do numero de paises que
atuam no sistema internacional. Assim sendo, ao contrario do que poderia prever a teoria
da estabilidade hegemdnica, ndo se observou um declinio do regime, apesar de claramente
estar havendo um declinio da importancia relativa dos Estados Unidos no comércio
internacional.

Para explicar a decisdo de concessdo das salvaguardas, portanto, as
variaveis sistémicas desenvolvidas nesta dissertacdo ndo se mostraram suficientes, havendo
a necessidade de analise do ambiente doméstico em que a decisdo foi tomada, a partir da
analise dos interesses dos atores dela participantes, das instituicbes que compdem o
governo norte-americano e das informacdes disponiveis aos atores.

A partir dessa constatacdo, passou-se a buscar a explicacdo da imposicédo
das salvaguardas nos jogos de forca travados no interior dos Estados Unidos, por meio da
identificacdo dos principais atores que pressionaram o Presidente norte-americano a decidir
pela adocdo de medidas comerciais que beneficiaram as usinas siderurgicas. Para tanto,
foram apresentadas diversas imagens tedricas que destacam a importancia da analise dos
atores que interagem no ambiente doméstico dos Estados com o intuito de pressionar 0s
tomadores de decisdo para que sejam beneficiados pelas escolhas adotadas pelos
governantes. Nesse sentido, buscou-se a superacdo da visdo do Estado como ente racional
e unitéario.

Pela andlise das caracteristicas do setor siderdrgico norte-americano,
verificou-se que sua defasagem tecnoldgica em relacdo as usinas estrangeiras e 0s pesados
encargos sociais que negociaram ao longo dos anos com seus empregados foram fatores
decisivos para que fosse explicada sua necessidade de barreiras protecionistas para que as
indUstrias de aco dos EUA pudessem continuar operando. Nesse sentido, concluiu-se que
nas caracteristicas das usinas siderurgicas estadunidenses podiam ser encontradas algumas
das raz@es que levaram George W. Bush a adotar medidas de protecdo comercial.

Essa conclusdo é confirmada pelas declara¢bes dos proprios membros do
governo dos Estados Unidos. Robert Zoellick, representante comercial do pais em 2002,
em reunido realizada com lideres empresariais brasileiros, afirmou que a politica doméstica

estava por trds da imposicao das medidas de salvaguardas as importacdes de aco: “Nos
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estamos comprometidos com o livre comeércio, mas, como o Brasil, temos que controlar o
apoio politico ao livre comércio em casa (...). Temos que criar coalizdes” (ZOELLICK,
Robert. apud. RICH, 2002).

A caracterizacdo dos lobbies dos produtores de ago foi também essencial
para explicar seu sucesso no estabelecimento de barreiras protecionistas cada vez maiores e
mais abrangentes. Sua organizacdo e o forte apoio politico adquiridos pelas siderurgicas
dos Estados Unidos fizeram com que os tomadores de decisdo do pais atendessem aos
apelos dos produtores de aco, protegendo-os da competi¢cdo internacional, apesar do
descontentamento dos produtores de aco estrangeiros e dos consumidores norte-
americanos, que passaram a pagar precos mais altos por alguns bens de consumo.

Outra conclusdo importante foi que é possivel observar que as variadas
abordagens tedricas que procuram interpretar o processo decisorio na verdade nao sdo
excludentes. Cada qual pde énfase num ou noutro aspecto ou relacdo que, de algum modo,
desempenham papel importante no processo decisério dos governos em matéria de
politicas publicas, particularmente no que se refere a politica externa. Assim, ndo € preciso,
necessariamente, escolher entre correntes de interpretagdo, mas sim procurar extrair dessas
correntes a contribuicdo mais apropriada ao caso em analise. Também deve-se ressaltar
que as formulacgdes tedricas apresentadas tém seus fundamentos essencialmente assentados
sobre a experiéncia politica norte-americana, mas, como se trata de analisar uma deciséo
tomada pelo governo dos Estados Unidos, esse aspecto também ndo constitui problema. Na
verdade, o que se pode deduzir dessa exposicdo é que, em larga medida, 0 peso do jogo de
forcas no processo decisorio das instituicbes politicas estadunidenses teve papel
fundamental na decisdo de adotar as salvaguardas a industria siderurgica em 2002.

Por fim, uma conclusdo que pode ser extraida das leituras e dos
apontamentos realizados, mas que demanda uma pesquisa mais aprofundada, foi que
quanto mais poderoso for um Estado em relacdo ao sistema internacional, mais os
tomadores de decisdo desse Estado tenderdo a levar em consideracdo o jogo de forcas em
acdo no plano doméstico ao tomar suas decisbes de politica externa. Parece haver,
portanto, uma espécie de equilibrio entre as pressdes dos ambientes doméstico e
internacional sobre os tomadores de decisdo dos Estados. Assim, um tema que parece
interessante a ser pesquisado e examinado mais detidamente é a hipotese de que quanto
mais peso tiver o Estado em relagdo ao sistema internacional, mais peso seu governante
tenderd a atribuir aos interesses dos atores domesticos que podem lhe propiciar maiores

oportunidades de ganhos politicos.
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Nesse sentido, observou-se que os Estados Unidos, por serem ainda muito
poderosos em relacdo aos seus possiveis competidores no sistema internacional, tendem a
privilegiar os interesses dos grupos mais organizados e poderosos que atuam internamente,
0 que se deve ao fato de que os constrangimentos que possam sofrer por privilegiarem os
atores internos sejam normalmente pequenos se comparados aos beneficios politicos que
podem ter seus governantes com o0 apoio desses atores, que podem assegurar, em ultima

instancia, a sua continuidade, ou a de seu partido, no poder.
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