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RESUMO
O estudo parte da premissa de que as concepgdes econdmica e juridica de subsidio
podem divergir para entdo buscar alcangar concepgdes de subsidio para cada uma dessas
esferas. Enfase é dada no histérico da regulamentagio dos subsidios no Sistema
Multilateral do Comércio, dentro do qual o enfoque reside no Acordo Sobre Subsidios e
Medidas Compensatorias, adotado apés a Rodada Uruguai. Nesse ponto, o trabalho
chama a atencdo para o fato de que a insercdo de um dos elementos atualmente
necessdrios para a configuracdo de um subsidio — a especificidade — resultou de uma
iniciativa dos Estados Unidos. Em seguida, ¢ feita uma abordagem sobre os motivos que
levam os Estados a concederem ajuda externa. Procurou-se desmistificar a aura de
altruismo que reveste esse tema, e indicar que existem razdes estratégicas que o
justificam. Dentre essas, o estudo limitou-se a abordar a de cunho econdmico, € os
impactos que a insercdo de uma clausula de exclusividade — pela qual o Estado receptor
deve necessariamente utilizar os recursos recebidos para importar bens e servigos do
Estado doador — representam para o fomento a exportacdo e, por conseguinte a0 comércio
internacional. Em seguida, essa modalidade de ajuda externa é confrontada, enquanto
premissa menor, com os dois conceitos alcancados para subsidio, como premissas
maiores. Chega-se a conclusdo de que, juridicamente, essa ajuda externa ndo € subsidio:
0 que sugere um campo de acdo em que o Brasil pode licitamente fomentar suas
exportacoes, de maneira condizente com a énfase atual da politica externa na cooperacao

Sul-Sul.
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ABSTRACT

The possibility of different conceptions for subsidies under economical and
juridical perspectives is the premise upon which the present paper is developed.
Definitions for subsidies in each of these areas are sought. Emphasis is given to the
norm-making history on the matter within the Multilateral Trade System, with particular
focus on the Agreement on Subsidies and Countervailing Measures, adopted during the
Uruguay Round. The study points out to the fact that the inclusion of one of the elements
currently necessary for the recognition of a subsidy as such — that of specificity — resulted
from a US initiative. Next, the reasons that lead States into engaging in foreign aid are
analyzed. It was sought to demystify the aura of altruism commonly attached to the
subject of foreign aid, and to indicate the existence of strategic reasons for its occurrence.
Among such reasons, the paper focused on the economical ones, and more specifically on
the impacts the insertion of an exclusivity clause — under which the receiving State is
bound to employ the transferred resources by importing goods and services exclusively
from the donor’s market (tied aid) — upon the promotion of exports e consequently upon
international trade. Subsequently, tied aid is confronted, as minor premise, with the two
concepts reached for subsidies, as major premises. The paper concludes that, in the field
of law, such aid is not equivalent to subsidy: which suggests leeway for Brazil to promote
exports legally, and consistently with the importance it has been currently attaching to

South-South cooperation.
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neoprotectionism, South-South cooperation.

SUMARIO: 1. O fundamento no comércio internacional e a
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1 INTRODUCAO

“Diante do fortalecimento do sistema de solu¢do de controvérsias de comércio
internacional, tem-se evitado a todo custo as formas tradicionais e evidentes de
protecionismo.” (BARRAL, 2002a, p. 34-5) Isso estd longe de significar que os Estados
tenham abandonado a utilizagdo de mecanismos protecionistas: a tendéncia crescente € a
do desenvolvimento de barreiras nao-tarifarias mais sutis, dissimuladas: é essa a nova
face do protecionismo (DI SENA JUNIOR, 2003, p.72; BARRAL, 2002a, passim).

Segundo Barral, os resultados da Rodada Uruguai limitaram significativamente a
gama de reveses ao livre comércio que os Estados podem adotar. Por isso, o Brasil foi
colocado em uma situacao em que tem de “defender-se das acusagdes de protecionismo e
demonstrar o protecionismo alheio, numa estrutura econdmico-juridica em que a
competitividade e a eficiéncia foram elevadas a dogmas e principios” (2002a, p. 14).

E nesse cendrio de neoprotecionismo — e identificacdo de seus mecanismos — que o
presente estudo € proposto. Busca-se responder a seguinte questdo principal: a ajuda
externa pode ser equipardvel a um subsidio? Que conseqiiéncias podem surgir para a
resposta afirmativa e negativa a essa pergunta? O estudo também se presta a
desmistificacdo da ajuda externa como ato altruistico, e a identificacdo das razdes
estratégicas de sua ocorréncia.

Isso posto, a abordagem de certos aspectos dos subsidios inicia a procura por uma
resposta. Busca-se alcancar conceituacdes para esse instrumento da politica comercial
dos Estados ao longo da secdo 2 do texto. Partindo-se da premissa de que os conceitos
econdmico e juridico de subsidio ndo sd@o necessariamente coincidentes, essa etapa inicial

foi subdividida em duas. Na primeira, busca-se uma formulacdo conceitual sob lentes
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econdmicas, independentemente da regulamentacdo no ambito do Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT) ou da Organizacio Mundial do Comércio (OMC). J4 na
segunda, a conceituagdo juridica é sondada, e se da &nfase aos elementos necessdrios a
tipificacdo de subsidio, como definido durante a Rodada Uruguai. Um desses elementos
— a especificidade — tem origem curiosa, € a ele dedicou-se aten¢do especial ao longo do
texto.

O proximo passo do estudo, representado pela se¢do 3, faz uso de metodologia
dedutiva: a ajuda externa concedida mediante cldusula de exclusividade (tied aid) — que
obriga o Estado receptor a importar bens e servicos do Estado doador — € testada como
premissa menor em silogismos nos quais os conceitos juridico e ndo-juridico de subsidio
sdo utilizados como premissas maiores. A razdo para os testes de comparagdo entre essa
modalidade de ajuda externa, de um lado, e subsidio, de outro, € o peculiar efeito que ela
tem: o de estimular exportacdes do pais que a concede. Mas os resultados obtidos para os
silogismos diferem, e as causas para tanto sdo atribuidas a especificidade requerida para
que um subsidio possa ser juridicamente configurado.

Em seguida, na secao 4, sdo abordados os impactos para os interesses brasileiros,
procurando-se identificar, face aos resultados obtidos, quais seriam os cendrios first best e
second best. Evitando a complexa e polémica discussdao sobre os efeitos benéficos ou
maléficos dos subsidios — ou mesmo do protecionismo em geral — para a economia do
Estado que engaja em tal pratica, e apenas pincelando alguns de seus aspectos, o estudo
presume um interesse de interferéncia econdmica para a geracdo de superavit na balanca
comercial brasileira, e sugere um mecanismo para fazé-lo de forma consistente com a

atual regulamentac¢io no ambito da OMC.

2 A questao dos subsidios no Sistema Multilateral de Comércio

Um Estado conduz suas politicas comerciais lancando mao dos mais diversos
instrumentos. Um deles € o subsidio, por meio do qual intervém de maneira direta no
mercado para levar a cabo uma politica de fomento econdmico (CHEREM, 2002, p. 19).'
A lbgica desse fomento € protecionista. Isso porque o objetivo dos subsidios ¢é

essencialmente o de garantir tanto a continuidade da existéncia quanto a competitividade

"' Ou cf. Cherem, 2003, p. 27, para consulta em publica¢do mais acessivel.
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da produg¢do de um determinado setor ante os concorrentes estrangeiros (BARRAL,
2002a, p. 20). Outros mecanismos servem a esse mesmo proposito, como barreiras em
geral, sejam elas tarifdrias ou ndo-tarifarias. Nessa udltima categoria se incluem as
proibicdes ou quotas de importacdo, os mecanismos regulatérios — como as barreiras
fitossanitarias — e mesmo os subsidios (Ibid., p. 25).2

Todas essas modalidades tém em comum, pelo menos, a criagdo de adversidades
para a entrada de produtos estrangeiros em um mercado nacional. Mas o que diferencia
os subsidios das outras formas de protecionismo? Que critérios sdo utilizados para se
caracterizar um subsidio? Respostas a essas perguntas surgiram com dificuldade e de
maneira muito gradual no histérico das negociacdes do Sistema Multilateral de Comércio,
com pontos bastante controversos. A adequacdo das defini¢des alcangadas no ambito do
GATT/OMC ¢ um dos objetivos subjacentes a investigacdo nesse estudo. Para tanto, a
definicdo de subsidios sob um enfoque econdmico serd abordada em primeiro lugar, para
que se estabeleca uma base de comparacdo para a andlise do topico seguinte, pertinente a

evolucgdo de sua regulamentacido multilateral.
2.1 O que é subsidio?

Os subsidios t€m caracteristicas que os tornam singulares dentre outras formas de
protecionismo. A idéia de fomento econdmico, por si s, ndo basta para defini-lo, porque
as barreiras em geral, tarifdrias ou ndo, podem servir a esse propodsito (STOBER apud
CHEREM, 2002, p. 18-9). Por exemplo, a imposi¢cao de uma proibicdo a importacdo de
determinado produto fomenta a industria nacional que, ndo contando com concorréncia
externa, tem mercado consumidor assegurado. De todo modo, ndo parece ser adequado
definir algo pelos seus efeitos. Quanto a forma, existe uma gama extremamente ampla de
modos pelos quais um subsidio pode ocorrer (CHEREM, 2002, p. 21). Assim, também
ndo é adequado defini-lo por esse expediente. Em sua esséncia, subsidio “implica ajuda,
auxilio, subvencdo” (DI SENA JUNIOR, 2003, p. 79). Mais do que isso, é de sua
esséncia que essa ajuda ocorra com o dispéndio de recursos publicos para o estimulo a
producio (CHEREM, 2002, p. 24). A idéia de subsidio, no contexto do estimulo
governamental a exportacdo, € expressa por Krugman & Obstfeld como sendo “um
pagamento a uma empresa ou individuo que embarca um bem para o exterior.” (1999, p.

202) Contudo, € necessdrio fazer a ressalva de que esse estimulo pode ser voltado a um

2 No mesmo sentido, cf. Cherem, 2002, p. 49; Bohlke, 2002, p. 218.
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comportamento exportador ou ndo (MAIA, 2001, p. 153) — porque, nessa ultima
circunstancia, o subsidio é utilizado como instrumento da politica de substituicdo de
importacdes (KRUEGER, 1990, p. 528).

No campo das politicas comerciais protecionistas, esse critério parece ser adequado
para distinguir os subsidios das demais modalidades. Muitos dos efeitos dos diferentes
instrumentos de politica comercial podem se entrecruzar. Por exemplo, quando o assunto
¢ protecdo contra importagcdes, tarifas e subsidios podem se tornar muito parecidos.
Ambos trabalham com alteragdes no preco final dos produtos e podem tornar o preco dos
importados proibitivos ao consumo. Ambos podem ser instituidos para “estimular a
producdo no mercado nacional de industrias [ou produtos primdrios] que concorrem com
produtos importados.” (KENEN, 1998, p. 198). Todavia, as tarifas ndo implicam, por
esséncia, em retirada dos cofres publicos. Pelo contrdrio, hd situacbes em que seu
objetivo principal pode ser gerar receita (Ibid., p. 198).°

Quanto aos outros instrumentos nado-tarifarios de prote¢do, como as proibi¢des, as
quotas e os mecanismos regulatorios, esses implicam em restricdes juridicas a entrada de
produtos. E verdade que acabam por gerar gastos publicos. Mas estes sio um efeito
adverso, nao sua esséncia — além do que sdo dirigidos as atividades publicas de
fiscalizacao, ndo ao estimulo da produgao.

Em sintese, um subsidio parece poder ser definido como estimulo governamental a
um comportamento produtivo por meio da aplicagdo de recursos pliblicos.4 A proxima
secdo do texto aborda aspectos da evolucdo da regulamentacdo multilateral sobre
subsidios, e procura demonstrar qual € — e como se alcancou — o conceito juridico de

subsidio hoje utilizado no Sistema Multilateral de Comércio.

2.2 Aspectos do historico de regulamentacio dos subsidios no GATT/OMC

Nas rodadas iniciais do GATT, a prioridade das negociacdes era a reducdo de

tarifas para liberalizar o comércio internacional (BOHLKE, 2002, p. 218).> Isso se

3 Por uma questdo de foco, outros efeitos ndo foram analisados. Por exemplo, as tarifas geram impacto no exterior,
porque os exportadores precisam arcar com um pre¢o maior para conseguir penetracdo no mercado. Os subsidios
geram impacto doméstico, jd que as despesas publicas serdo refletidas em tributacdo. Os subsidios diferenciam-se
das tarifas, ainda, por servir ao fomento da exportacdo e ndo somente pelo efeito restritivo as importagdes, com elas
compartilhado.

* O problema da diferenciagdo de subsidio e investimento ptblico ndo serd analisado nesse estudo.

%> No mesmo sentido: Cherem, 2002, p. 111; GATT 1947, Preambulo, § 3°.
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refletiu marcadamente na regulamentacdo dos subsidios na primeira versao do tratado, em
1947, que se preocupou principalmente com dois aspectos da questdo, mas ndo forneceu
uma defini¢do funcional de subsidios.

Um desses aspectos foi o estabelecimento do mecanismo de notifica¢io e consulta
(BARRAL, 1998, p. 373), na esteira do principio da transparéncia também trazido pelo
GATT (HOEKMAN, 2002, p. 44). Exigiu-se que as Partes Contratantes notificassem a
existéncia de quaisquer subsidios que afetassem as importacdes ou exportacdes, direta ou
indiretamente, e que consultassem com outras partes cujos interesses fossem ameacados
ou sofressem prejuizos graves em decorréncia desses subsidios (BOHLKE, 2002, p. 219).
O objetivo era o de criar condi¢des para possibilitar negociacdes que limitassem os
subsidios. (Ibid., p. 219). Na pratica, ndo houve, no entanto, qualquer registro de que uma
Parte Contratante tenha limitado uma concessao de subsidios em decorréncia do dever de
consultar e negociar (TREBILCOCK & HOWSE, 1999, p. 192).

O outro aspecto foi a definicdo do direito de compensacdo, ou de adogdo de
medidas compensatérias. “As medidas compensatdrias sdo destinadas a proteger a
industria nacional contra a pratica de concessdo de subsidios pelo pais exportador.”
(BROGINI, 2002, p. 149) A idéia principal é a de neutralizagdo de uma politica de
subsidios (n,strangeira.6 E curioso notar que o GATT 1947 tenha estabelecido o direito de
compensacdo “sem definir ou explicar o que sdo subsidios.” (CHEREM, 2002, p. 107)
Uma conseqiiéncia esperdvel disso é que a imprecisdao conceitual dos subsidios se
refletisse em dificuldades praticas no campo da aplicacdo de medidas compensatorias. O
tratamento dado deixou a questio em um campo que era, no minimo, nebuloso. Nesse
sentido, segundo Cherem, a redacdo foi desorganizada por ter, entre outros fatores, se
dedicado a uma regulacdo dos direitos compensatdrios sem, contudo, definir subsidios;
apenas estabelecendo categorias genéricas para eles (2002, p. 107).

De qualquer forma, a regulamentacdo do GATT 1947 foi um marco significativo,
por lancar uma condenacdo genérica dos subsidios como “incompativeis com o livre
comércio” (BARRAL, 1998, p. 373) As Partes Contratantes afirmaram que a concessao
de subsidios pode resultar em efeitos danosos para as outras Partes, prejudicar os
interesses comerciais indevidamente, e dificultar a realizagdo dos propdsitos do GATT

(GATT 1947, Artigo X VI, § 2°).

% Nesse sentido, cf. GATT 1947, Artigo VI, § 3°; Cherem, 2002, p. 106.
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Em 1955 houve uma emenda ao artigo XVI do GATT 1947, mas nem todas as
Partes Contratantes a aceitaram (TREBILCOCK & HOWSE, 1999, p. 192). O paragrafo
3° deste artigo passou a diferenciar entre produtos primdrios e nido primdrios. Essa
diferenciacdo foi feita da seguinte maneira. Para produtos ndo-primarios, ou seja,
produtos industrializados, os subsidios que resultassem em um preco menor do que o
praticado no mercado importador passaram a ser proibidos (GATT, 1947, Artigo XVI, §
4°). J4 para os produtos primdrios, ou seja, matérias primas e agricolas, a regra era mais
amena. A linguagem do texto, longe de trazer uma proibicdo, sugeria que as Partes
deveriam “buscar evitar o uso de subsidios para exportacdo de produtos priméarios.” (Ibid.,
Artigo XVI, § 3°) Somente passou a proibir subsidios que resultassem em participacdao
mais do que eqiitativa no mercado mundial por produtos primdrios de uma Parte
Contratante. Nao houve definicdo do que isso significaria (CHEREM, 2002, p. 109-10).
A conseqiiéncia é uma grande maleabilidade de interpretacdo para esse limite e, aquém
dele, um subsidio seria licito mesmo que resultasse em preco inferior ao do mercado
importador. Criou-se, portanto, um double standard: dois pesos, duas medidas. “O
tratamento diferenciado de produtos primarios e ndo-primdrios foi interpretado pelos
paises em desenvolvimento como uma discriminagdo contra seu comércio, € nao
endossaram essa se¢io do Artigo.” (TREBILCOCK & HOWSE, 1999, p. 192).”

Os choques do petréleo, na década de 1970, desestabilizaram a economia mundial
e causaram acirramento politicas protecionistas, materializadas por meio de medidas ndo-
tarifarias que levaram a grandes restricoes nas importagdes (KENWOOD &
LOUGHEED, 1994, p. 280). Em outros termos, as formas dissimuladas de protecionismo
receberam grande impulso nesse periodo. Assim, no contexto da Rodada Téquio, que
viria a se estender de 1973 a 1979, havia predisposicdo a negociacdes mais
comprometidas com a questdo das barreiras nao-tarifarias (BARRAL, 2002b, p. 13). O
resultado foi a elaboragdo de um instrumento apelidado de Cdédigo de Subsidios e
Medidas Compensatorias (BARRAL, 1998, p. 373). Foi o primeiro acordo destinado
especialmente a matéria (CHEREM, 2002, p. 113). O Cddigo, no entanto, era
plurilateral,® e ndo multilateral (TREBILCOCK & HOWSE, 1999, p. 193). Isso significa

que nem todas as Partes Contratantes do GATT estavam obrigadas por ele, mas apenas

" Tradugdo livre.
¥ Antes da Rodada Uruguai e a criagio da OMC, havia a “possibilidade de firmar apenas os acordos de interesse de
cada Estado-membro (...), chamada de ‘GATT a la carte’.” Bohlke, 2002, p. 223.
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aquelas que o adotassem. “O Acordo foi de fato adotado pelos paises da OCDE e por um
pequeno nimero dos paises em desenvolvimento mais avancados” (Ibid., p. 193),°
totalizando apenas 24 Partes Contratantes (BARRAL, 1998, p. 373).

Em seu conteido, o Codigo da Rodada Toéquio passou a diferenciar subsidios
voltados a exportagcdo, de um lado, daqueles voltados a produc¢do interna, de outro. Esses
ultimos seriam permitidos, mas sob a possibilidade de averiguar-se, mediante consultas,
se seriam prejudiciais a produgdo de outra Parte Contratante (CHEREM, 2002, p. 114).
Nessas circunstincias, mesmo subsidios confinados aquele mercado seriam proibidos. O
Codigo manteve a polémica diferenciacdo de tratamento para produtos primdrios € nao-
primdrios, bem como o nebuloso critério de parte eqiiitativa do mercado mundial como
limite além do qual o subsidio a produtos primdrios passaria a ser proscrito (Ibid., p. 114).

Ao inicio da Rodada Uruguai, segundo Cherem, “um ponto era inquestiondvel: a
consciéncia da maioria dos Estados de que as barreiras nao-tarifarias haviam se tornado
um grande problema nas relacdes comerciais internacionais.” (2002, p. 119). Isso nédo
significou, no entanto, que havia uniformidade nos discursos: existia “uma nitida divisao
entre muitos argumentos protecionistas e neoliberais.” (Ibid., p. 120) A Comunidade
Econdmica Européia, por exemplo, ndo estava disposta a ceder quanto ao “comércio de
produtos agricolas, que ndo estavam submetidos ao Codigo de Subsidios de 1979 e cuja
ajuda governamental para a produgdo e a exportacdo desses produtos, em regra, ndo era
proibida.” (Ibid., p. 120). Porém, foi expressivo que, durante a Rodada Uruguai, a Unido
Soviética tenha se dissolvido. Isso teve o efeito pratico de eliminar um dos pdlos
mundiais que representava o paradigma da economia central e planificada, fazendo com
que os paises em desenvolvimento — que antes buscavam ser apolares, em um movimento
nao-alinhado (MAGNOLI, 1996, p. 93) — oferecessem menor resisténcia as negociagdes.
“Nesse momento, o sistema multilateral de comércio recebeu novos influxos do
liberalismo, o que fez com que (...) [se] restringisse sensivelmente as possibilidades dos
Estados de se utilizarem dos instrumentos tradicionais de interven¢do econOmica na
execucao de suas metas politicas.” (BARRAL, 2002a, p. 26)

Um passo substancial foi o de que o novo instrumento de regulamentacdo adotado,

o Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias (ASMC), ao contrario do Cédigo de

® Tradugdo livre.
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Subsidios da Rodada Téquio, é multilateral (TREBILCOCK & HOWSE, 1999, p. 195) —
ou seja, obrigatorio para todos os Membros da OMC, que entdo nascia.

Definiu-se, pela primeira vez desde a criacdo do Sistema Multilateral de Comércio,
um conceito para subsidio (BARRAL, 1998, p. 373). Esse conceito tem trés elementos, e
segundo Cherem, € aplicdvel tanto para o comércio de bens quanto para o de servigos
(2002, p. 137). “O primeiro € a ajuda vinculada ao agente concedente, que é o governo.
O segundo elemento € a vantagem creditada a ajuda concedida.” (CHEREM, 2002, p.
130) As formas por meio das quais essa vantagem pode ser concedida sdo muito variadas
(Ibid., p. 130). Algumas delas foram arroladas no texto do Acordo: transferéncias direitas
de fundos; como doagdes, empréstimos e aportes de capital; transferéncias potenciais de
capital, como garantias de empréstimo; perdao ou nao-recolhimento de tributos: s6 para
enumerar alguns (OMC, ASMC, Artigo 1.1). O Acordo ainda fornece exemplos por meio
de uma lista ilustrativa de subsidios a exportacao (Ibid., Anexo I). Isso permite afirmar,
com larga margem de seguranca, que os Membros ndo tiveram a inten¢ao de criar um rol
exaustivo das formas pelas quais uma vantagem possa ser concedida.

O terceiro elemento é a exigéncia de especificidade. “[U]m subsidio somente
legitimard medidas compensatérias se for especifico, isto €, se se limitar a certas
empresas, industrias ou regides. Se for acessivel a empresas em geral, através de critérios
objetivos, dentro de um determinado Estado, serd considerado ndo especifico”
(BARRAL, 1998, p. 375-6). “Essa defini¢do inclui subsidios que estejam diretamente
limitados a uma empresa ou industria (ou grupo de empresas ou industrias), bem como
subsidios que sejam de facto especificos em termos da maneira pela qual os governos
usam de sua discricionariedade na administracdo de um programa de subsidios ou de
quem, na realidade, dela se beneficia.” (TREBILCOCK & HOWSE, 1999, p. 195-6)
Deve-se notar, também, que mesmo sendo especificos, certos subsidios podem estar
cobertos por uma escape clause (BOHLKE, 2002, p. 226): e por isso considerados licitos
— como na questdo agricola (RIBEIRO, 2006, p. 99-100).

A presenca do elemento de especificidade na definicio de subsidio tem um
contexto curioso. Segundo Trebilcock & Howse, a exigéncia desse elemento foi
espelhada na legislacdo dos Estados Unidos (1999, p. 195). Cherem relata ainda que se
tratava da “dnica legislacdo que incorporou a questio da especificidade desde 1979 e que
utiliza o termo como um teste para implementacao de medidas compensatorias, inclusive

elemento j4 consolidado pela jurisprudéncia administrativa e judicial daquele pais.”
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(2002, p. 161) E de se notar que a adicdo de elementos torna o teste do que é subsidio
mais estrito, ou seja, facilita a exclusdo de categorias que poderiam sé-lo.
Conseqiientemente, facilita também a defesa de que uma determinada atuacdo
governamental que fomente a exportacao ndo constitua subsidio por nao ser especifica.10
Por fim, é importante observar que o ASMC dd margem a configuracdo de
subsidios que, embora ndo expressamente, sejam voltados de fato ao estimulo de uma
atividade exportadora de uma determinada empresa ou setor (Ibid., p. 157)."" Nesse
ponto, nota-se um cardter expansivo a regulamentacdo de subsidios, ao contririo do
caréater restritivo representado pela exigéncia de especificidade. Assim, hd espaco para a
constru¢do de case law para enquadrar e restringir novas modalidades de subsidios, ndo
previstas no Acordo. Isso parece ser um mecanismo importante para contrabalancar o
fato de que, “[m]uito embora o idedrio liberal esteja genericamente materializado nas
regras multilaterais, as razdes de politica interna — sobretudo a atuagcdo dos grupos de
pressdo — contribuem para a ado¢cdo de medidas dissimuladas” (BARRAL, 2002a, p. 35),
j4 que os Membros tendem a evitar “formas tradicionais e evidentes de protecionismo”
(Ibid., p. 34-5), explorando assim a margem de liberdade que lhes € dada pelas brechas do

Sistema.

A inclusdo do elemento especificidade para a caracterizagdo de subsidios ndo é o tnico ponto na histéria da
regulamentacdo multilateral do comércio cuja origem tem contexto curioso ou nebuloso. O artigo XXIV do GATT
1947 permite que zonas de livre comércio e unides aduaneiras estejam isentas do principio da na¢do mais favorecida:
cria uma excecdo a regra geral (e provavelmente a principal). Chase relata que “[t]he exceptions and ambiguities
which have thus been permitted have seriously weakened the trade rules”. Chase, 2006, p. 2. Enquanto a
argumentacdo corrente € a de que a insercdo do artigo seria devida a preocupacdes acerca da compatibilidade do
GATT com a Commonwealth britinica, a integracdo européia e os interesses de paises em desenvolvimento, para
evitar que esses paises deixassem as negociagdes (Ibid., p. 23-7), a pesquisa de Chase em documentos oficiais —
antes secretos — do governo norte-americano demonstra que “in fact US policymakers crafted the controversial
provisions of Article XXIV to accommodate a trade treaty they had secretly reached with Canada.” Ibid., p. 1. Tanto
a inclusdo da especificidade quanto do intrigante artigo XXIV sdo evidéncias do que Barral enuncia: “a inclusdo de
excecdes ao livre comércio depende do poder de negociagdo de cada Estado membro; (...) cada Estado acentua a
defesa de interesses setoriais, em detrimento de objetivos coletivos, sendo previsivel neste contexto o maior poder de
negociacdo de Estados com maior articulagdo econdmica ou politica.” Barral, 2002a, p. 34. Parece dificil negar que
essa légica contribua para um afastamento entre categorias juridicas multilateralmente criadas e a realidade do objeto
que se busca regulamentar. Disso surgem as brechas exploraveis do sistema.

" Também certas atividades estatais, ainda que ndo tenham por alvo o estimulo as exportacdes, podem aproximar-se
significativamente da légica dos subsidios. Um mecanismo passivel de entrar nesse quadro é a licitacdo.
“Government procurement policies pose a problem closely related to that of potentially trade-distorting subsidies.
In most countries, the government is the largest single purchaser in the economy.” Trebilcock & Howse, 1999, p.
199. Em certos casos, o que separa o proibido do permitido € “uma ténue, as vezes irreconhecivel, linha diviséria.”
Barral, 2002a, p. 15. Para um relato de como filtros podem ser inseridos nas licitacdes para dirigir recursos estatais a
beneficidrios determinados, sob o enfoque das regras multilaterais de comércio, cf. McCrudden & Gross, 2006, p.
151-86.
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3 A estratégia da ajuda externa

A expressdo ajuda externa € utilizada para descrever fluxo de recursos, sejam
técnicos, financeiros, humanos ou materiais, de um Estado para outro (BLACK, 1968, p.
23). Prima facie, evoca a idéia de altruismo: a recordacdo de que favorecidos e
desfavorecidos sao todos humanos e que por isso a caridade deve existir. Como o
subtitulo dessa secdo do texto sugere, a coisa ndo € bem assim — embora se possa dizer
que, para a opinido publica, a imagem da caridade tenha um apelo maior. O subtitulo foi
tirado do livro homonimo de Black, cuja obra € iniciada com a constatacdo de um cenério
de crescente evolugdo na quantidade e diversificacdo tanto de fornecedores quanto de
receptores de ajuda externa, desde o periodo posterior a Primeira Guerra Mundial, de
reconstru¢do européia, passando pela Segunda Guerra, e adentrando o Plano Marshall e a
Doutrina Truman de contencdo do avanco do comunismo no mundo (Ibid., p. 26-9). O
foco do livro é no comportamento dos Estados Unidos como doadores de ajuda externa.

A toda estratégia corresponde um objetivo. Black deixa claro que a politica de
ajuda externa ndao € mero ato de filantropia, mas que é voltada ao atendimento de
interesses nacionais: “a ajuda externa ndo pode ser divorciada da politica externa e do
interesse nacional: (...) ndo é uma filantropia cega, mas um obstinado interesse proprio”
(Ibid., p. 26-9). Assim, enumera quatro &reas identificadas como pertinentes a
racionalidade da ajuda externa: a econdmica, a politica, a militar e a humanitéria (Ibid., p.
37-46). Seguindo a delimitagdo proposta para o presente texto, serdo aqui abordados
apenas os aspectos pertinentes a racionalidade estritamente econdmica — embora o cendrio
internacional seja complexo e faca com que esses fatores estejam, em ultima andlise,

. . . 12
inter-relacionados em maior ou menor grau.

3.1 Ajuda externa e os interesses economicos dos Estados doadores

O seguinte paragrafo da obra de Black € significativo para explicar o impacto da

ajuda externa na economia do Estado doador:
Durante alguns anos, as exportacdes dos Estados Unidos foram se
expandindo, em parte, na verdade, em conseqiiéncia das remessas de ajuda

externa (...). Durante muitos anos, antes de comecar a ajuda externa, a

2 Nio serdio analisados, tampouco, os impactos das politicas de ajuda externa para a garantia do fluxo de matérias-
primas de Estados receptores para Estados doadores de ajuda: ainda que essa face do objeto estudado seja pertinente
a esfera econdmica. Cf. Black, 1968, p. 42-3.
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agricultura dos Estados Unidos exportou cerca de 10% de sua produgdo. Isso
era geralmente a margem entre uma economia prospera e a recessdo. Com as
grandemente crescentes exportagdes agricolas e industriais nos dltimos anos,
para ndo mencionar as perspectivas ainda melhores no futuro, a economia dos
Estados Unidos passou a ter um tremendo interesse na ajuda externa (Ibid., p.
42).

Mas que l6gica h4, afinal, em se dizer que a ajuda externa beneficia a economia ao
estimular as exportacdes? Qual é o elemento de ligacdo, capaz de gerar tal relacdo de
causalidade? Fundamental para entender isso € a constatacdo de que mesmo a mais
generosa forma de ajuda externa — a doagdo — conta com um mecanismo especial.
Krugman & Obstfeld o explicam: “[n]a prética, grande parte da ajuda estrangeira é

‘limitada’; isto é, ela € dada com restri¢des que exigem que o receptor gaste o auxilio em

bens do pais doador.” (1999, p. 118)"* Os dados trazidos por Black reforcam isso:

[clerca de 90% da verba anual destinada a Agéncia para o Desenvolvimento

Internacional € transferida para firmas e organizacdes particulares dos Estados

N

Unidos pelos bens de consumo e servicos fornecidos as regides
subdesenvolvidas. Os paises (...) raramente recebem uma transferéncia direta de

numerdario dos Estados Unidos. (Ibid., p. 18)

Ou seja, 9 em cada 10 ddlares retornam ao doador pela exportagdo de produtos e
servigos.'*

Esse mecanismo ¢ chamado por Kenwood & Lougheed de tied aid” — ajuda
amarrada — ou seja, “empréstimos e concessdes que s6 podem ser usados para adquirir
bens [e servicos] no pais doador.” (1994, p. 303) O efeito desse tipo de ajuda, para o
Estado receptor, é o de lhe “poder negar (...) a oportunidade de adquirir seus produtos
importados no mercado mais barato, ou de obter a cole¢do de bens mais adequada as suas
necessidades de desenvolvimento.” (Ibid., p. 303) Perde-se eficiéncia.

Em sintese, a ajuda externa é preponderantemente concedida com uma cldusula de
exclusividade, que assegura que o Estado receptor use os recursos transferidos na
importacido de bens e servicos no mercado do Estado doador. Esse mecanismo forca o
retorno dos recursos ao Estado doador, por meio da exportagdo de produtos e servigos ao

Estado receptor.

" Acrescente-se, porém, que nio ha porque deixar o termo servicos de fora dessa l16gica. A omissdo de Krugman &
Obstfeld é provavelmente circunstancial.

'* Deve-se fazer a ressalva de que os dados se referem 4 década de 1960, e valem somente para os EUA. “The
OECD/DAC (...) statistics show that the extent of commercially tied aid varies widely among donors, from less than
4 per cent of all Swedish aid to 75 per cent of Canadian aid.” Martens, 2004, p. 6-7.

15 Cf., no mesmo sentido, Martens, 2004, p. 6.
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3.2 Ajuda externa como subsidio

O aspecto abordado na secao anterior revela que a ajuda externa concedida com
cldusula de exclusividade cumpre a fun¢do de fomento econdmico. Em outros termos, o
Estado doador tem interesse em conceder empréstimos ou mesmo doacdes internacionais
porque os termos dessa transacdo incluem a disposicdo de que o receptor somente
utilizard os recursos no mercado do doador. Em termos quase matemdticos: ajuda
externa mais cldusula de exclusividade aumentam as exportacoes. Esse aumento €
provocado pelos recursos governamentais utilizados na transagao.

Pode-se dizer que isso € subsidio? A resposta a essa pergunta dependerd
intrinsecamente, € claro, do que se entenda por subsidio. Caso o conceito utilizado for
aquele alcancado na secdo 2.1 desse texto, o resultado obtido serd provavelmente
diferente do que se os elementos juridicos para a defini¢do de um subsidio, demonstrados
na secio 2.2, forem seguidos. E necessdrio colocar essa afirmacio a teste. Para isso, as
defini¢des serdo colocadas como premissas maiores em relacdo a que a ajuda externa
(concedida com cldusula de exclusividade) serd confrontada como premissa menor,
buscando-se alcancar uma conclusao para cada um desses silogismos.

A primeira definicdo a servir de premissa maior é a de que subsidio pode ser
definido como estimulo governamental a um comportamento produtivo por meio da
aplicacdo de recursos publicos. Se a ajuda externa € concedida com cldusula de
exclusividade, os produtos e servigos serdo buscados no mercado do Estado doador:
necessariamente. Os recursos publicos atribuidos ao Estado receptor retornam ao Estado
doador, e atingem seu mercado. Nesse caso, como resultado, a producdo para a
exportacao € estimulada. Desse modo, mesmo que valendo-se de uma triangulacdo com
um Estado receptor, o Estado doador consegue subsidiar sua propria economia. O
resultado desse primeiro silogismo € que ajuda externa € subsidio.

A segunda definicdo é desmembrada em trés elementos: ajuda governamental,
vantagem e especificidade. O primeiro elemento pode ser analisado de maneira idéntica a
do pardgrafo anterior. Trata-se do estimulo governamental por meio de recursos publicos.
O segundo elemento, a vantagem ou beneficio para quem recebe a ajuda governamental —
e que estimula a produc¢ao — pode ocorrer das mais variadas formas, como visto na secao

2.2. Basta recordar que o ASMC traz uma longa lista — que no entanto ndo é exaustiva —
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de formas por meio das quais um subsidio pode ser configurado. Nio se deve esquecer
que ha margem para a configuracdo de subsidios de facto, como também anteriormente
abordado: o que dd a questdo das formas para a vantagem um tratamento extremamente
flexivel. A triangulacdo com o Estado receptor para que os fundos governamentais
atinjam seus setores produtivos nio deveria representar qualquer problema sob essa logica
— ndo ha exigéncia de uma transferéncia direta de recursos. O problema parece estar no
terceiro elemento.

Ao se alcancar a questdo da especificidade, passa-se a ter dificuldade em
configurar a ajuda externa concedida com cldusula de exclusividade como subsidio. O
mecanismo da triangulacdo de recursos governamentais implica em que o receptor va
buscar no mercado doador os bens e servicos necessarios. Torna-se dificil dizer que o
Estado doador vise prima facie uma determinada indudstria ou empresa ou setor produtivo:
no minimo, a afirmacdo ndo seria geralmente valida, embora pudesse representar a
realidade quando mecanismos dissimulados de especificacdo (ou targeting) fossem
aplicados.'® Prima facie, o Estado receptor dispde de uma margem de liberdade de
escolha que esta restrita a0 mercado do doador, mas ndo necessariamente a empresas ou
setores especificos de producdo. Logo, nesse silogismo cuja premissa maior requer
especificidade, ajuda externa nao podera ser equiparada a subsidio.

O terceiro elemento — especificidade — pode, conseqiientemente, ser apontado
como a razdo da diferenca de resultados obtidos nos confrontos de uma mesma premissa
menor da ajuda externa com as duas definicdes propostas como premissas maiores.
Ajuda externa pode ser considerada subsidio sob o primeiro enfoque, mas nido sob o
enfoque juridico multilateral que hoje rege o comércio internacional entre os Membros da

OMC.

4 Implicacoes para os interesses brasileiros

O Brasil estd inserido no quadro dos Estados — como os Estados em
desenvolvimento, de uma maneira geral — que tradicionalmente recebem ajuda externa.

Um interesse essencial desses Estados, nessa tematica, pode ser identificado naquilo que

'® Como exemplo de fargeting ndo muito sutil, o Estado que fornece fundos a um terceiro para que invista na
constru¢do de uma hidroelétrica pode ter um pequeno nimero de empresas a beneficiar e, dentre estas, um nimero
menor de empresas aptas a realizar a empreitada. Os recursos destinados a ajuda externa podem, assim, estar mais
ou menos encaminhados a uma determinada empresa ou setor, dependendo do cendrio analisado e do caso concreto.
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Kenwood & Lougheed constatam: “[a] ajuda externa desamarrada,'’ que ndo tenha
restricOes quanto aos usos para os quais € oferecida, € obviamente preferivel.” (1994, p.
303-4) Black chegou a conclusdes parecidas em seu estudo, acrescentando motivos de
ordem politica (ou, seja o termo apropriado ou nao, psicologicas) como fundamentagao:
“[m]uitos paises [receptores] (...) encaram os oferecimentos de ajuda externa com suspeita
e desconfianca. Pressupdem motivos ocultos por parte dos doadores. Argumentam que a
politica (...) do doador afina com os interesses naturais da nagdo fornecedora” (1968, p.
177). Uma primeira defini¢cdo do problema para paises em desenvolvimento parece poder
ser colocada da seguinte maneira: a ajuda externa bilateral, que costuma ser concedida
com cldusula de exclusividade, é menos preferivel do que a ajuda que ndo vincule o
Estado receptor a um comportamento importador direcionado ao mercado do Estado
doador.

Essa €, no entanto, apenas uma das faces da questdo. A face que esse texto busca
enfatizar € que os Estados doadores podem utilizar a ajuda externa como forma de
dissimular uma pratica econdmica intervencionista, protecionista. Trata-se de uma forma
de subsidio que pode ser feita sem que respostas possam emergir no ambito da OMC.
Antes de prosseguir nessa andlise, uma pergunta se torna imperativa: mesmo que essa
forma de subsidio viesse a ser proscrita pelo ASMC, que interesse teria um Estado
receptor em demandar contra um Estado doador pela ajuda externa recebida? Uma
demanda assim poderia desestimular seriamente quaisquer Estados de lhe destinarem
ajuda externa. Colocando os fatores na balanca, o Estado receptor reclamante s6 tem a
perder. As chances sdo de que, caso esse tipo de subsidio fosse coberto pelo ASMC, os
proprios Estados em desenvolvimento considerassem-no prejudicial a seus interesses.
Esse € o resultado da andlise que privilegia o realismo, sob cujo prisma pode assim
traduzir-se: (1) o jogo em que um Estado receptor acusa um doador de subsidiar
exportagcOes pela ajuda externa, essencialmente expressa uma situagdo de lose-lose, donde
ndo ha viabilidade em se fazer a reclamagdo; (2) como conseqiiéncia disso ndo ha
interesse de mobilizacao para que uma emenda ao ASMC inclua tied aid como subsidio.

Isso ndo impede que se faca uma andlise do cendrio first best: aquele que seria o
ideal mas que as contingéncias da realidade nao permitiriam efetivar. O melhor cenario

para os paises em desenvolvimento € aquele em que dois objetivos sdo cumpridos

" No original: untied aid.
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paralelamente. O primeiro deles é fazer com que a ajuda externa passe a acontecer sem
cldusula de exclusividade, de modo que os paises receptores possam buscar bens e
servigcos pelo melhor preco, maximizado o uso dos recursos. Isso seria possivel se toda a
ajuda fosse multilateral, como colocam tanto Black quanto Kenwood e Lougheed
(BLACK, 1968, p. 181, 204; KENWOOD & LOUGHEED, 1994, p. 303). O segundo é
impedir que os Estados doadores possam legalmente lancar mdo de um mecanismo de
subsidio, porquanto “incompativeis com o livre-comércio” (BARRAL, 1998, p. 373) e
potencialmente prejudiciais as exportacdes dos Estados em desenvolvimento. Para isso,
seria necessario emendar o ASMC e acrescentar tied aid no rol das préticas consideradas
subsidio. Nesse cendrio, a ajuda externa necessariamente seria untied: quer porque
multilateral, quer em razdo da regulamentacdo restritiva da ajuda bilateral.

Nao decorreria da emenda ao ASMC o imediato decréscimo no volume da ajuda
externa? A resposta nesse cendrio first best € negativa, porque nesse mundo imaginario
os paises doadores-desenvolvidos se ateriam fielmente ao soft law representado pelas
Metas de Desenvolvimento do Milénio, em que assumiram o compromisso de destinar
anualmente 0,7% de seu produto nacional bruto a ajuda externa para o desenvolvimento
(SACHS, 2005, p. 383)."8

Entretanto, sob uma andlise sensata, o que resta é a constatacdo de que nao ha area
de manobra para atingir esse cendrio. Nem por isso, contudo, a identificacdo de ajuda
externa como subsidio perde pertinéncia e utilidade para os interesses brasileiros. Por
1ss0, deve-se analisar o cendrio second best. aquele em que as solugdes propostas passam
pelo filtro da viabilidade, ainda que o resultado obtido ndo seja o ideal. Para esse segundo
cendrio, a €nfase estard no resultado obtido com o segundo silogismo: o de que ajuda

externa nao é, juridicamente, subsidio.

4.1 Ajuda externa Sul-Sul: incorporando a légica da ajuda externa para legitimar

subsidios brasileiros a exportacao

Se o uso de subsidios realmente beneficia a economia do Estado que os concede é

algo duvidoso e muito controverso. (BALDWIN, 1990, p. 604) Krugman € descrente de

' Segundo dados da Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico, em 2005 o percentual médio de
ajuda oficial ao desenvolvimento por parte de seus Estados Membros foi de 0,33%. Em 2004 havia sido de 0,26%.
OECD, 2006, p. 7.
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que a atitude protecionista seja sauddvel, afirmando que “um pais serve aos seus proprios
interesses ao buscar o livre comércio independentemente do que os outros paises possam
fazer.” (1997, p. 133)" Todavia, esse é mais um tipo de andlise do tipo first best (logo
invidveis). As andlises que propdem mecanismos protecionistas sdo, na opinido dele,
second best (Ibid., p. 116).

Diante dessa ressalva € possivel isentar esse texto de perseguir uma resposta a tao
polémica e complexa questao de serem os subsidios bons ou ruins para a economia de um
pais. Como conseqiiéncia, presumindo que o Brasil tenha interesse de subsidiar suas
exportacdes para estimular uma balanga comercial favordvel — a l6gica mercantilista —
(Ibid., p. 120), sugere-se como alternativa juridicamente vidvel, nos termos da
regulamentacdo multilateral em vigor, o fomento de programas de ajuda externa ao
desenvolvimento, amparados com cldusulas de exclusividade — pelas quais os Estados
receptores necessariamente utilizariam os recursos da ajuda em produtos e servigos
brasileiros — a outros paises em desenvolvimento. Essa sugestdo, ademais, parece vir ao
encontro da priorizacdo dada pela politica externa brasileira a cooperacdo internacional
Sul-Sul, muito advogada nos ultimos anos. A questdo € atinar para o fato de que,
enquanto muitos outros meios mais evidentes de subsidio sdo proibidos e podem acarretar
conseqiiéncias no ambito da OMC — e o Brasil j4 tem experi€ncia litigiosa nesse assunto —
(BOHLKE, 2002, p. 237-54) a destinacdo de fundos governamentais a ajuda externa
acaba por trazer impactos positivos a exportacdo, porque os recursos enviados ao exterior
ricochetam e impulsionam os setores produtivos brasileiros, pela logica do tied aid.
Como se demonstrou anteriormente, isso nao € inconsistente com a atual regulamentacao
sobre o tema.

Se hi “falta de preparo dos formuladores de politicas no Brasil, que encontram
dificuldades de incrementar as exportagdes sem esbarra nas normas internacionais de
comércio” (Ibid., p. 253-4), a proposta apresenta nesse texto parece ser um meio sélido de

fazé-lo.

5 Conclusao

' Tradugdo livre.
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Gracas a curiosa inclusdo, durante a Rodada Uruguai, de um dos elementos
necessdrios para a configuragdo juridica de subsidio — a especificidade —, a ajuda externa
concedida mediante cldusula de exclusividade ndo € proscrita pelo ASMC. Embora nio
se o reconheca juridicamente como subsidio, o fato € que esse tipo de destinacdo de
recursos governamentais tem por efeito final o estimulo das exportacdes do Estado
doador. Essa é uma brecha na regulamentacdo do Sistema Multilateral do Comércio —
provavelmente ndo ocasional — que os paises mais bem habilitados ja vém explorando de
facto.

Essa constatacdo faz remeter ao raciocinio que a Corte Permanente de Justica
Internacional utilizou no caso Lotus, antes da Segunda Guerra Mundial, e que expressa
bem a natureza da regulamentacdo das matérias em geral no cenario internacional:
restricdes a independéncia dos Estados ndo podem ser presumidas (PCLJ, 1927, p. 18), e
disso decorre que, “na auséncia de uma norma (...) que imponha uma obrigacdo de se
comportar de determinada maneira, o sujeito € legalmente livre para se comportar como
queira.” (KELSEN apud HENKIN et al, 2001, p. 75)*° Por isso, a utilizagdo da ajuda
externa como forma de subsidiar exportagdes ndo pode trazer conseqiiéncias juridicas a
Estados Membros da OMC: simplesmente ndo hd normas proibitivas nesse sentido.

Partindo dessa ressalva e presumindo que numa politica externa pautada por uma
l6gica mercantilista — tipica de um cendrio second best, como abordado acima — chega-se
ao prognostico de que o Brasil pode estimular suas exportacdes de uma maneira
juridicamente correta langcando mao do expediente da ajuda externa mediante clausula de
exclusividade — tied aid. Na esteira das vertentes atuais da politica externa brasileira, isso
seria condizente com o objetivo da cooperagdao Sul-Sul.

Por fim, resta a consideracdo de que, se os paises em desenvolvimento ‘“‘por
diversas razoes (falta de interesse, escassez de informagdes, caréncia de pessoal
qualificado) ndo tiveram participacdo ativa na formulacdo das normas a serem aplicadas”
(BOHLKE, 2002, p. 252), resta-lhes a oportunidade de explorar “as lacunas, escape
clauses e dispositivos que, nas entrelinhas, garantem vantagem incontestdvel aos paises
desenvolvidos.” (Ibid., p. 252) Especificamente no caso do Brasil, sua alta participacao

como parte demandada em litigios comerciais internacionais (BARRAL & PRAZERES,

20 Tradugdo livre. No mesmo sentido cf. Cassese, 2001, p. 11.
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2002, p. 29-30) € indesejavel. O desenvolvimento do conhecimento e dos mecanismos

necessdrios para evita-lo deve ser estimulado.
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