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INTRODUCAO

Desde que assumiu a lideranga no cendrio internacional, os Es-
tados Unidos da América promovem em seus discursos as ideias
kantianas e democraticas de institucionalismo, paz, cooperagio e
liberalizagdo econémica. Todavia, o pais utiliza-se constantemente
do protecionismo direto e indireto no segmento agricola. Quando
o assunto é importacdo de commodities,' a sua politica comercial
externa agricola tende a ser contréria a ideia liberalizante nortea-
dora da Organizagio Mundial do Comércio (OMC). Em vez de
diminuir barreiras comerciais, termina por criar novas e remodelar
antigas barreiras.

Um exemplo recente desse comportamento foram as medidas
antidumping® e as barreiras fitossanitarias® impostas ao suco de la-

1 Sdo produtos de baixo valor agregado, ou seja, que ndo foram processados,
apresentando-se muitas vezes como matéria-prima. Podem ser de origem
vegetal, animal ou mineral.

2 Medidas de direitos antidumping sdo aquelas que paises importadores ado-
tam para compensar o dumping na importacio de algum produto. O dumping
ocorre quando um produto é vendido no exterior a preco menor do que no seu
pais de origem.

3 Grosso modo, barreiras fitossanitdrias sdo restricdes impostas a importagdes
por meio de critérios sanitarios.
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ranja brasileiro no mercado estadunidense. Desde 1980, o Brasil é
o maior produtor de laranjas e de suco de laranja, em prejuizo da
producdo dos Estados Unidos,*e este pais, que é o maior e mais
lucrativo mercado nacional de suco de laranja, teve que se contentar
com o segundo lugar na producéo. Juntos, Brasil e Estados Unidos
respondem por 81% da produ¢io mundial de suco de laranja (Fava
Neves et al., 2010). Contudo, o Brasil concentra, sozinho, 85% da
participacdo no mercado mundial. Isso porque o produto brasileiro
conta com maior competitividade em sua cadeia produtiva, em re-
lacdo ao produto estadunidense, gragas a tecnologia mais avancada
e as condic¢des naturais favoraveis do pais (id., ibid.).Calcula-se
que, sem as restri¢des tarifdrias, provavelmente haveria uma subs-
tituicdo da producio doméstica estadunidense pela importacio do
suco de laranja brasileiro (Carvalho da Rosa et al., 2013).

Embora o Citrus Belt® estadunidense receba forte auxilio go-
vernamental, por meio de medidas de fomento, como crédito aos
produtores, investimento em marketing para o consumo do produ-
to local, programas de controle de doengas, entre outras, a Flérida,
principal estado do Citrus Belt,® vem sofrendo constantes perdas
de produtividade, em decorréncia de geadas e furacdes. Foram as
geadas ocorridas no estado, na década de 1980, que levaram o Bra-
sil ao primeiro lugar em produtividade mundial. J4 na década de
2000, foram os furacdes e a chegada de uma nova doenca ao estado,
o greening,” os responsaveis pela diminuicdo da producio estaduni-
dense, 1sso tudo em um s6 ano, 2005 (Fava Neves et al., 2010).

4 A nascente industria citricola brasileira consolidou-se no periodo em questao,
quando a citricultura da Flérida sofria uma reducio na produgio.

5 Ou cinturdo citricola, drea produtora de citros.

6 A Flérida é responsével por 70% da produgdo de laranja no pais e foi a pioneira
no setor de produgio de suco pronto para consumo. Outros estados que tam-
bém produzem laranja sdo o Texas, o Arizona e a Califérnia, porém a produgdo
estéd voltada para o consumo da fruta in natura e nio para a fabricagdo de suco.

7 Doenga de dificil controle, para a qual ainda hoje ndo existe um método de
tratamento totalmente eficaz. O Brasil optou por erradicar as arvores doentes
e aplicar inseticidas e vem conseguindo bons resultados no controle da doenga.
JaaFlorida optou pela ndo erradicacdo das arvores atingidas pela doenga e ndo
vem conseguindo controlar a expansio do greening (Joaquim, 2013a; 2013b).
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O Brasil atualmente é responsavel por 26% da producdo mun-
dial de laranja e por 53% da producdo mundial de suco de laranja,
além de exportar 85% do suco consumido no mundo. Ou seja, trés
em cada cinco copos de suco de laranja consumidos no mundo s3o
provenientes do nosso pais. Em nenhum outro setor sua lideranca
mundial é tdo grande quanto na citricultura. Nenhuma outra fruta
¢ produzida aqui para fins industriais no mesmo volume que a
laranja: em Sdo Paulo, 70% das laranjas sdo destinadas a producéo
do suco concentrado e, em Minas Gerais, 86%. Essa posi¢ido vem
sendo mantida gracas a grande competitividade do pais no setor, as
boas condi¢des de clima e solo locais, bem como as técnicas avan-
cadas e a infraestrutura logistica e estratégica do setor (Fava Neves
etal., 2010).

“Mas ndo hd em lugar algum, na terra ou no céu, uma ‘fruta
de ouro’ com tanta importancia quanto a laranja tem na Flérida,
onde a plantacio e o processamento de citricos movimentam uma
indtstria bilionéria de délares” (Florida Citrus Mutual, c2012a,
tradugdo nossa). A industria citricola na Flérida movimenta US$
9 bilhdes, sendo US$ 1 bilhdo em impostos, e gera cerca de 76 mil
empregos, de maneira direta ou indireta, pois 98% das laranjas séo
colhidas manualmente (id., c2012a; c2012b).

Dessa forma, frente aos problemas sanitarios e ambientais, a li-
deranca brasileira, ao destaque que a citricultura tem na Florida e a
presenca marcante do suco de laranja na alimentagio estaduniden-
se, esse estado vem tentando manter a viabilidade da sua producio.
Para tanto, visando proteger seus produtores, os quais arcaram com
custos mais elevados na producdo da commodity em questdo, desde
que o Brasil ascendeu a lideranga nesse setor os Estados Unidos
utilizam trés mecanismos contra o produto brasileiro:® pico tarifa-

8 O “suco de laranja brasileiro, talvez, juntamente com o agucar e o algodéo,
[seja] um dos produtos agricolas mais visados pelas barreiras comerciais
[estadunidenses]”, sendo os setores citricola e agucareiro os “mais pena-
lizados pelas politicas comerciais adotadas pelos Estados Unidos, devido
principalmente & competitividade brasileira” (Carvalho da Rosa et al., 2013,

p.51,53-4).
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rio alto; processos de defesa comercial; e preferéncias comerciais a
terceiros paises, como o México (Brasil, 2007).°

Esse protecionismo estadunidense criou diversos impasses co-
merciais, obrigando as autoridades brasileiras a levarem a questéo
paraa OMC em 2002 e em 2008-2009. Em 2002, o problema foi
um imposto aplicado pela Flérida ao produto importado, que, além
de taxar somente os importados, era investido no marketing do
produto floridiano.’® As partes ndo chegaram a um consenso sobre
os painelistas, e uma decisdo de um juiz dos Estados Unidos foi na
dire¢do daquilo que era pretendido pelo Brasil: a diminui¢do do im-
posto, encerrando o caso antes da abertura do painel (Lima, 2009a).

Ja em 2008, apds consultas, o Brasil decidiu pela abertura do
painel na OMC, o qual iniciou-se em 2009 e terminou em 2011,
com a vitéria brasileira, como em outras ocasides.'! O problema,
nesse periodo, foi que os Estados Unidos aplicaram medidas anti-
dumping baseadas no método do zeroing!’ contra o produto brasi-
leiro desde 2005, em decorréncia de peticdo liderada pela Florida
Citrus Mutual (uma associacido de citricultores). Esse painel, um
dos ultimos sobre o zeroing, ja vinha sendo condenado na OMC, e
os Estados Unidos eram o ultimo pais que ainda o utilizavam. Isso

9 Gostarfamos de esclarecer que “preferéncias comerciais a terceiros paises” ndo
sdo mecanismo protecionista per se, porém, dada a utilizagdo desse mecanismo
como modo de diminuir a importagdo do produto brasileiro, ele acaba sendo
percebido como um mecanismo de defesa.

10 O governo do estado da Floérida realiza, em parceria com os citricultores, cam-
panhas publicitarias para estimular o consumo do suco de laranja produzido
no pais, como veremos no Capitulo 3.

11 Entre elas, os contenciosos das patentes (Oliveira; Moreno, 2007) e do algodao
(Lima, 2009b).

12 O zeroing é uma forma de calcular o dumping para a qual apenas as transagdes
nas quais o prego do produto é mais baixo do que o seu valor normal s3o uti-
lizadas no célculo, ficando de fora as transagdes nas quais o preco do produto
¢ mais alto do que o seu valor no mercado interno do exportador. Ou seja, as
transagdes nas quais ndo ocorre dumping nao sao levadas em consideragio, sdo
nulas. Logo, ao excluir parte das transag¢des, como no caso em questdo, haverd
o0 aparecimento positivo de dumping. Todos os casos de utilizagio dessa prética
que chegaram &8 OMC foram condenados (Saggi; Wu, 2013).
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porque, como veremos, o método nio realiza uma comparagio justa
entre o preco no mercado doméstico do exportador e do importa-
dor, favorecendo e alcancando porcentagens mais altas de dumping
positivo, principalmente quando hd aumento na demanda interna
do mercado importador (Saggi; Wu, 2013). Em 2005, esse pais
produziu safras de laranja menores, devido aos furacdes dos anos
anteriores e ao greening, o que fez sua demanda pelo suco de laranja
brasileiro aumentar. Todavia, o maior penalizado com a utilizacdo
do método é o consumidor final, que tera a disposi¢do um produto
mais caro. Logo, “o principal efeito dos direitos antidumping nesse
caso ndo era a protecdo aos produtores de suco de laranja estaduni-
denses, mas altos pregos para os consumidores” (id., ibid., p.406,
traducdo nossa).

Ainda em 2008, formava-se no Brasil uma nova associa¢do dos
exportadores de citricos, a Associacdo Nacional dos Exportadores
de Sucos Citricos (CitrusBR), que congregou as principais indus-
trias exportadoras de citricos: Citrosuco, Citrovita, Cutrale e Louis
Dreyfus Commodities. Nasceu altamente profissionalizada, pois
os membros da diretoria e da presidéncia contratados para atuar
nela sdo pessoas com capacidade técnica especializada.

Assim, podemos destacar trés aspectos importantes: 1°) a apli-
cagio de medidas antidumping pelo método do zeroing passou a
ocorrer quando a citricultura estadunidense comegou a enfrentar
problemas sanitdrios e ambientais, o que prejudicou a producio, e
quando solicitada pela Florida Citrus Mutual, em periodo de safras
reduzidas; 2°) o pedido de abertura do painel na OMC pelo Brasil
ocorreu quando estourou a crise da bolha imobiliaria nos Estados
Unidos, a qual afetou o mundo todo; 32) o pedido brasileiro foi feito
no momento em que houve um fortalecimento do seu setor citricola
exportador, com a criagdo da CitrusBr.

Nessa vitoria brasileira, pela primeira vez os Estados Unidos
ndo apelaram contra o resultado final e retiraram as taxas anti-
dumping do suco de laranja brasileiro em marco de 2012. Todavia,
apesar de terem enviado comunicados ao Orgio de Solucio de Con-
trovérsias (OSC) da OMC, afirmando que estudavam uma propos-
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ta de modificacdo do método de célculo das margens de dumping
e das taxas de liquidacdo nos procedimentos antidumping (World
Trade Organization, 211c), uma medida fitossanitaria foi imposta
pouco antes do prazo final, em janeiro de 2012, contra um pesticida
largamente utilizado na citricultura em geral, o carbendazim, in-
clusive na brasileira.

Em 14 de margo de 2012, a Comissio de Comércio Interna-
cional dos EUA (United States International Trade Commission
— USITC) revogou as taxas antidumping impostas aos produtos
brasileiros, pois considerou as acusagdes de dumping improcedentes
e n3o danosas aos produtores estadunidenses. Portanto, mesmo a
contragosto dos citricultores da Flérida, o pais cumpriu o acorda-
do no 6rgdo internacional. Isso indica que cadeias produtivas sem
articulacdo com setores industriais importantes, como no caso da
citricultura, ndo possuem a mesma capacidade de conduzir esse
pais a defender posturas protecionistas no mercado agricola global,
levando ao esgotamento da utiliza¢do do zeroing. Entretanto, o
governo estadunidense manteve a alta tarifa de importacéo e apli-
cou uma medida fitossanitaria, o que pode demonstrar disposi¢io
para a aplicacdo de novas formas de protecionismo, embora este nio
tenha sido o objetivo no caso em questio.

Diante do exposto, faz-se necessario responder a algumas ques-
tdes, entre elas: Por que a citricultura da Florida é protegida por
meio do uso de métodos condenados pelo regime internacional de
comércio (o zeroing)? Como um setor com pequena participacio na
economia nacional dos Estados Unidos conseguiu superar as prefe-
réncias de livre comércio das industrias de exportacdo de alto valor
agregado, se, para a economia estadunidense e seus consumidores,
seria mais interessante que o produto brasileiro ingressasse sem
taxas extras? Por que esse pais estd disposto a aplicar diversas for-
mas de protecionismo para proteger sua citricultura? Estaria bus-

13 Essa substancia, proibida nos Estados Unidos, ¢ utilizada por todos os produ-
tores brasileiros. Entretanto, os niveis do produto que foram encontrados no
suco brasileiro estavam dentro dos padrdes internacionais.
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cando transformar as regras do comércio internacional, realizando
protecionismo e a0 mesmo tempo tentando obedecer a legislacdo
internacional pré-liberaliza¢io do comércio internacional? Ou sdo
medidas tomadas devido a importancia da politica doméstica do
estado da Florida?

Nossa hipotese foi que os Estados Unidos, devido a sua orga-
nizago politico-burocratica doméstica (agéncias e suas estruturas
e organizacdo da sociedade civil), podem agir de modo contrario
a0 expresso no regime internacional do comércio, visando atender
suas demandas internas, seja de seus cidaddos ou de suas empresas
nacionais, para protegé-los quando esses grupos nacionais possuem
grande influéncia ou poder politico. Todavia, o grau de participagdo
na economia nacional dos setores demandantes internos afeta a
maneira como ocorre a a¢do no ambito internacional: setores que
articulam cadeias complexas nacionais tém uma defesa mais ferre-
nha, enquanto setores que nio o fazem possuem uma defesa mais
“branda”, menos confrontacionista. O caso da laranja destaca-se
porque ndo articula uma cadeia complexa nacional, porém a defesa
é ferrenha, mostrando que suas a¢des de lobby!* sdo tdo eficientes
quanto as de cadeias complexas.

Procuramos demonstrar nossa hipétese por meio da anélise do
contencioso do suco de laranja, no qual, como exposto, os Estados
Unidos adotaram acdes contra supostas praticas desleais brasileiras
de maneira incorreta. O caso revela que se, por um lado, a submis-
sdo dos interesses do segmento citricultor estadunidense ao painel
da OMC, sem recorrer da decisdo, demonstra que o conjunto da ca-
deia produtiva da laranja néo articula cadeias complexas e relevan-
tes na economia nacional estadunidense e, devido ao esgotamento
do uso do zeroing, ceder apresenta-se como a op¢do menos custosa
em ambito internacional, por outro lado, a utilizacdo de métodos
sabidamente condenados pela OMC demonstra a relevancia do
setor citricultor da Flérida na dindmica do sistema federativo dos

14 Acgdo de exercer pressdo, de tentar influenciar decisdes politicas, praticada por
grupos de interesse.
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Estados Unidos, haja vista a forga e o respaldo que tem tanto no
Congresso Nacional quanto nas estruturas do Executivo responsa-
veis pela politica comercial agricola. Como veremos neste livro, isso
decorre, em grande parte, do papel decisivo dos votos da Florida
nas elei¢des (congressuais e presidenciais) e do apoio financeiro dos
produtores a essas campanhas eleitorais (Langevin, 2006).

Nesse sentido, a compreensido do fato de os Estados Unidos
aplicarem direitos antidumping ao suco de laranja brasileiro em-
pregando método contrario as regras da OMC certamente estd
atrelada ao entendimento de como ocorre a influéncia e a pressao
dos citricultores do estado da Flérida na arena doméstica do pais.
Isso porque “essas industrias da Florida tem muito a perder se os
Estados Unidos e o Brasil chegarem mais proximo de um comércio
livre de commodities agricolas” (Langevin, 2006). De acordo com
Carvalho da Rosa et al. (2013), se existisse um acordo entre os dois
paises para retirar todas as barreiras ao suco de laranja brasileiro no
mercado estadunidense, haveria um aumento de 21,56% no comér-
cio desse produto entre eles (pelo menos entre 1998 ¢ 2008), o que
enfraqueceria a producio doméstica estadunidense e, dependendo
do caso, praticamente a eliminaria.

Comecaremos, no Capitulo 1, “Discussio teérica”, fazendo uma
breve revisdo sobre a teoria da influéncia dos atores domésticos nas
negociagdes internacionais e a da acdo coletiva, pois acreditamos
que tais teorias poderiam nos auxiliar a compreender nosso estudo
de caso. Tanto o protecionismo estadunidense quanto a disputa na
OMC entre Brasil e Estados Unidos devem ser analisados como
reflexos das demandas de grupos internos de cada pais. Do lado
estadunidense, temos os citricultores floridianos, que exigem de
seu governo, em ambito estadual e federal, que sobretaxe o produto
importado, seja via impostos domésticos ou medidas antidumping,
e que auxilie em campanhas para incrementar o consumo do pro-
duto produzido localmente; e o governo estadunidense, o qual,
seguindo os principios sobre os quais foi estabelecida a Federacao,
procura atender a tais demandas e arca com os custos internacionais
decorrentes dessa ajuda.
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No Capitulo 2, “Antidumping na OMC”, analisaremos as regras
do regime internacional de comércio para casos de antidumping
estabelecidas por esse 6rgio e abordaremos os casos ocorridos a par-
tir de 1995 em que medidas antidumping foram por ele contestadas,
dando maior atencdo aos momentos em que houve a contestacdo
da utilizagido do método zeroing, e aos casos envolvendo os Esta-
dos Unidos. Passaremos entdo a analise do contencioso do suco de
laranja dentro do regime internacional de comércio; o modo como
a metodologia utilizada por esse pais estava em desacordo com o
regime internacional de comércio; e os desdobramentos do caso: a
elimina¢io das medidas antidumping, a aplicacido da barreira fitossa-
nitaria e os seus reflexos na importa¢do do suco de laranja, passando
brevemente por uma analise do Acordo de Medidas Sanitarias e
Fitossanitérias (AMSF) da OMC.

No Capitulo 3, “A citricultura estadunidense”, trataremos da
cadeia citricola da Flérida; da organizacio da coalizio dos produto-
res para prote¢do do setor; das acdes do Departamento de Citricos
da Floérida (Florida Department of Citrus) — marketing, pesqui-
sa, financiamento; da crise que o setor enfrentou nos anos 2000;
da maneira como sdo determinadas as medidas antidumping pelos
6rgaos competentes: Administracdo de Comércio Internacional
(International Trade Administrative), Departamento de Comércio
dos EUA (United States Department of Commerce), Comissio
de Comércio Internacional dos EUA (United States International
Trade Commission). Desse modo, delinearemos o setor e as inicia-
tivas do governo para auxilid-lo.

Ainda em relacdo ao &mbito doméstico estadunidense, no Capi-
tulo 4, “Interagio entre citricultura, Congresso e elei¢cdes”, busca-
remos compreender como ocorreu o processo na politica doméstica
estadunidense para a prote¢io do setor, mostrando a dindmica elei-
toral e o peso da Florida nas elei¢des, devido a seus votos e ao finan-
ciamento de campanhas, e a interacio entre o setor, o Congresso e
as elei¢cdes, revelando o quanto as organizacdes citricolas investem
em lobby e apoio a candidatos, direta ou indiretamente. Com isso,
serd possivel entender como as institui¢cdes politicas absorvem as
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demandas internas e como a légica do lobby atua nesse processo e na
politica estadunidense. Por fim, apontaremos algumas perspectivas
para o setor e faremos nossas consideracdes finais.

A pesquisa que deu origem a este livro procurou demonstrar
que casos de antidumping e de barreiras fitossanitarias ndo sdo ape-
nas medidas aplicadas automaticamente pelos 6rgios competentes
estadunidenses, de acordo com as regras estabelecidas interna-
cionalmente, mas podem envolver célculos politicos domésticos,
levando a sua aplicagdo sem real necessidade, o que nos ajuda a
compreender o motivo do descumprimento de normas do regime
internacional de comércio pelos Estados Unidos, os quais molda-
ram os padrdes do regime, testando nossa hipétese de que esse pais
agora busca transformar o sistema que ele mesmo criou utilizando-
-se das normas do sistema, mas de maneira distorcida.



1
DiscussAO TEORICA

O contencioso do suco de laranja entre Brasil e Estados Unidos
suscita questdes relevantes tanto no ambito internacional quanto no
doméstico sobre os dois paises e para eles: Por que existem tantas
barreiras a entrada do produto brasileiro no mercado estadunidense?
Por que o Brasil acionou a OMC somente em 2008, se as medidas
antidumping sdo impostas desde a década de 1980? Como o Brasil
conseguiu vencer o painel, se o setor citricola nacional ainda enfrenta
dificuldades em articular produtores e industrias? Ou a capacidade e
a tecnicidade brasileira na OMC ajudam a superar esses problemas
internos? Por que os Estados Unidos, que, contrariamente, possuem
um 6rgdo governamental que defende e representa seus citriculto-
res, perderam o contencioso, ndo recorreram e aplicaram uma nova
protecdo (a fitossanitéria) ao setor? Qual a importancia da citricul-
tura estadunidense no pais? E politica ou econémica? Nosso escopo,
neste livro, porém, serd a parte relativa aos Estados Unidos. A maior
facilidade de acesso a documentos nos permite uma compreensao
mais ampla dos fatos e das causas. Para tanto, parece-nos relevante
discutir primeiramente algumas questdes teoricas.

Entre os atores estadunidenses do caso, temos, além do Estado-
-nagdo (o ator no 6rgio internacional), os atores domésticos —alguns
fazem parte da burocracia desse Estado-nacio e outros, da socie-
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dade civil organizada em associa¢des de interesse comum. Nessa
perspectiva, acreditamos que teorias pautadas na preponderancia
do Estado como unico ator, as quais dominaram quase exclusiva-
mente as andlises sistémicas da area de Relacdes Internacionais até
a década de 1980, ndo sdo suficientes para alcancar o entendimento
do contencioso. J4 as teorias que envolvem outros temas (economia
e meio ambiente) e outros atores (organizagdes ndo governamen-
tais, empresas transnacionais, organizacoes intergovernamentais)
que emergiram em meio ao debate aberto na area na década de 1970
e levaram a uma revisio do principio do Estado-nac¢io como ator
unitario e racional (Moreira Jr., 2012), apresentam-se como melhor
0p¢ao em Nosso caso.

Essas teorias liberais surgidas na década de 1970 pretendiam
responder a determinados questionamentos para compreender a
realidade que se impunha no momento, a saber: Como se formam
as preferéncias de cada Estado? O interesse nacional é sempre o
mesmo? Qual o papel da sociedade nas decisdes do Estado no ce-
nério internacional? Ela participa? “Onde est4 o interesse nacional
quando a a¢do do Estado tem consequéncias distributivas domésti-
cas?” (Soares de LLima, 2000, p.288). O Estado-nacio passou a néo
ser visto mais como uma caixa-preta.!

Assim, o conflito sobre o que o interesse nacional requer é ine-
vitavel (Milner, 1997). De acordo com Putnam (2010), os policy-
makers® discordam em quase todas as questdes importantes sobre o
que o interesse nacional e o contexto internacional demandam. Isso
acontece porque o interesse nacional nio é definido somente pelo
Executivo, que sofre influéncias do Legislativo, da opinido ptblica,
dos grupos de interesse. Logo, “a escolha da politica (externa) é
resultado do jogo estratégico entre atores domésticos na luta pelo
poder interno” (Soares de Lima, 2000, p.287).

1 Nao entraremos aqui em uma discussdo profunda sobre o debate entre rea-
lismo e liberalismo, para ndo fugir da nossa anélise central. Para mais informa-
¢des, ver Sarfati (2005); Nogueira; Messari (2005).

2 Nesse caso, sdo os responsaveis pela elaboracdo de politicas governamentais.
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A literatura estadocéntrica ndo tem as bases para teorizar o
modo como as politicas doméstica e internacional interagem, pois o
realismo classico vé Estado e governo como sinénimos. “Indepen-
dentemente da natureza do governo que esteja no poder, ele serd
sempre o mais fiel intérprete dos interesses nacionais” (Soares de
Lima, 2000, p.285). Todavia,

no contexto da hegemonia da economia de mercado e da demo-
cracia representativa liberal [as quais tém se consolidado na maior
parte dos Estados], a perspectiva realista tende a perder o lugar pre-
dominante que ocupara. [...] Passam a ser privilegiadas nas analises
correntes néo apenas novas definigdes do conceito de seguranga,
como as possibilidades de cooperacio internacional em funcio de
normas compartilhadas existentes nas formacdes republicanas de
governo. (Soares de Lima, 2000, p.267)

Nessa perspectiva, uma subdrea do campo de politica externa
surgida no final dos anos de 1950 e inicio dos anos de 1960 (e que
tem se desenvolvido como uma area separada das Relacoes Interna-
cionais) ganha mais espaco: a Andlise de Politica Externa (APE; em
inglés: Foreign Policy Analysis — FPA).

[...] A APE distingue-se de outras abordagens teéricas das Rela-
¢des Internacionais por sua insisténcia em que o ponto focal da
explicac¢do da politica externa devem ser os préprios formuladores
de politica, e ndo fendmenos estruturais ou sistémicos maiores.
Variaveis explicativas de todos os niveis de analise, desde o micro
ao macro, sio de interesse para o analista, na medida em que elas
afetam o processo de tomada de decisdo. Assim, de todos os sub-
campos das Relacdes Internacionais, a APE ¢ a interface teérica
mais integrativa. As investigacdes sobre os papéis que as variaveis
(tais como personalidade, percepcio e construcdo de significado,
dinimicas de grupo, processos organizacionais, politicas burocrati-

cas, politicas internas, de cultura, influéncia da estrutura do sistema
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na politica externa) ocupam sdo a agenda da FPA. (Encyclopedia...,

c2014a, tradugdo nossa)

Desse modo, ndao somente os estados, mas também os indi-
viduos, as organizacdes e as institui¢des sdo elementos chave nas
decisdes de politica externa e para se entender a natureza do sistema
internacional, pois a “decisdo do governo reflete a batalha politica
dentro [dele]. A politica externa final é, assim, um compromisso,
nio refletindo o que o sistema exige, mas sim o que as diferentes
faccoes dentro do governo de um Estado podem concordar” (Hal-
ruth, 2011, p.5). Portanto, o ponto principal da Analise de Politica
Externa é explicar por que os atores fazem as suas escolhas, pois, de
acordo com Hudson (2005), sdo os individuos tomadores de deci-
sdes que determinam o comportamento do Estado.

Ainda segundo essa autora, trés obras construiram a base dessa
subarea: Decision making as an approach to the study of international
politics [ Tomada de decisdo como uma abordagem para o estudo de
politica internacional], de Snyder, Bruck e Sapin (1954); Pre-theo-
ries and theories of Foreign Policy [Pré-teorias e teorias de politica
externa], de Rosenau (1960); e Man-milieu relationship hypotheses
in the context of international politics [Hipotese do relacionamento
do homem comum no contexto da politica internacional], de Sprout
e Sprout (1956). Esses primeiros trabalhos focaram a conceituacéo,
o desenvolvimento da teoria especifica do ator em varios niveis de
analise e a experimentacio metodoldgica.

Um dos autores que figuram nesse primeiro momento é
Graham Allison (1971), que vé a agdo estatal como resultado do
comportamento das organizagdes estatais —logo, o Estado constitui
um arranjo complexo de burocracias. As capacidades organizativas
existentes dentro dele influem na escolha feita pelos governos, e
as prioridades dessas organizagdes modelam a implementacio das
acdes governamentais. Como as organizagdes tendem a maximizar
sua jurisdicdo e seu orcamento, os governantes que negligenciam os
céalculos de viabilidade administrativa correm o risco de fracassar.
Veremos que no caso dos Estados Unidos essa andlise dos anéis
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burocraticos ¢ uma méxima: o Estado norte-americano é de fato um
arranjo complexo de burocracias (agéncias governamentais federais
e estaduais) que tém mais espaco de atuagio e orcamento do que o
proprio presidente, o qual ndo consegue tomar nenhuma decisdo
sem ponderar o seu impacto sobre as a¢des dessas agéncias.’

Grande parte das disputas burocraticas que Allison (1999)
descreve como parte do processo de tomada de decisdes continua
durante todo o processo de execugdo. Isso ocorre porque o signi-
ficado de qualquer politica nio esta definido em uma decisio. E
preciso agio para interpretar o que a politica vai significar na pra-
tica. [...] O “burocratico experiente” sabe que a decisdo é apenas
metade da batalha, e estd disposto e capaz a dar forma ao processo
de implementacdo na mudanga de politica de preferéncias. (Hal-

ruth, 2011, p.6)

Outra metodologia que se desenvolveu nesse inicio da Analise
de Politica Externa foi a Politica Externa Comparativa (Compa-
rative Foreign Policy — CFP), a qual compara fontes internas da
conduta externa de diferentes paises, explorando a relagio entre o
tipo de ligagdo interna—externa de um pais e seu sistema politico e
economico e o nivel de desenvolvimento social. Algumas pesqui-
sas também tém explorado em que medida certos padrdes de com-
portamento, como manifesta¢des violentas ou protestos, podem se
espalhar de um Estado para outro (Pfaltzgraff Jr., c2014). Assim,
na Politica Externa Comparativa, os acontecimentos poderiam ser
comparados ao longo das dimensdes comportamentais e identi-
ficados como positivos ou negativos, bem como a forma como os
instrumentos de politica externa (diplomatico, militar, econdémi-
co) foram utilizados na tentativa de influenciar os fatos, segundo
Hudson (2005).

3 Aprofundaremos essa andlise sobre a politica externa comercial nos capitulos
seguintes, nos quais apresentaremos as agéncias governamentais que cuidam
do comércio exterior e atuaram no contencioso.
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Essa autora também destaca, entre as primeiras abordagens de
Analise de Politica Externa, as analises que levaram em considera-
¢do as percep¢des e imagens na politica externa (psychological and
societal milieux of foreign policy decision making) e que foram muito
importantes na agenda da subdrea. Uma das linhas de analise pos-
siveis aqui considera que as caracteristicas do individuo negociador
sdo essenciais para a tomada de decisdo; outra perspectiva de andli-
se, por sua vez, real¢a as caracteristicas nacionais e sociais. Entre os
autores que trataram dessa segunda abordagem, temos Robert Pu-
tnam, com o jogo de dois niveis (que veremos mais detalhadamente
na se¢io seguinte), e Almond e Lippman, para os quais a opinido
publica é incoerente e sem unidade em questdes de politica externa,
mas tem grande impacto sobre a conducdo dessa politica (Hudson,
2005). Todavia, muitos outros autores vém tentando mostrar que
a opinido publica e a das elites afetam a politica externa: Mueller
mostrou que a mudanga na opinido pablica em rela¢do a assuntos
internacionais ocorre por fatores racionais, citando o exemplo da
Guerra do Vietna (id., ibid.).

Com relacio aos estudos contemporaneos de Andlise de Politica
Externa, as dreas de desenvolvimento mais ativas s3o: as toma-
das de decisdo; as caracteristicas do lider; cultura e identidade; a
metodologia (novos modelos computacionais quantitativos); e a
integracdo, segundo Hudson (2005). Ainda de acordo com esta
autora, novos rumos no estudo de grupos sociais e sua influéncia
na politica externa comecaram a tomar forma. Van Belle (1993)
combina de forma inovadora a teoria da escolha racional e a teoria
dos jogos com a APE para desenvolver uma compreensio teérica de
imperativos politicos domésticos. Vemos assim que a teoria do ator
especifico é o tipo de teoria mais adequada para auxiliar na anélise
da tomada de decisdo em politica externa.

Nessa perspectiva, as teorias que levam em consideracio a in-
fluéncia dos atores domésticos nas negocia¢cdes internacionais e
aquelas que tratam da organizacio e mobilizacio de grupos domés-
ticos em busca dos seus interesses foram as que nos auxiliaram a
compreender nosso estudo de caso, o contencioso do suco de laranja
entre Brasil e Estados Unidos. Tanto o protecionismo estaduni-
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dense quanto a disputa na OMC entre os dois paises devem ser
analisados como reflexo das demandas internas de cada um deles.
Temos, em um nivel, os citricultores floridianos, que exigem de seu
governo, em ambito estadual e federal, que sobretaxe o produto im-
portado, seja via impostos domésticos ou via medidas antidumping,
e auxilie em campanhas que incrementem o consumo do produto
produzido localmente; e, em outro nivel, o governo estadunidense,
que, seguindo os principios sobre os quais foi estabelecida a Fede-
racdo, procura atender a tais demandas e arca com os custos inter-
nacionais decorrentes dessa ajuda. Detalharemos teoricamente, a
seguir, como ocorrem essas dindmicas.

As teorias de Anélise de Politica Externa:
o jogo de dois niveis

O contencioso em andlise mostra um “envolvimento simultaneo
em varios jogos: no jogo parlamentar e no jogo eleitoral propria-
mente dito para os representantes no Congresso; [...] num jogo na
politica internacional e na politica nacional para os lideres nacio-
nais” (Tsebelis, 1998, p.20). Isso porque “os resultados de nego-
ciagdes comercials em arenas multilaterais, como a Organizagio
Mundial do Comércio (OMC), sio claramente diferenciais em ter-
mos de ganhos e perdas para distintos grupos econémicos” (Soares
de Lima, 2000, p.289-90), o que as torna uma questio distributiva
no ambito doméstico e leva “interesses setoriais [...] a ser articula-
dos e contemplados nas agendas da politica comercial externa [...].
Confirma-se, assim, a transitoriedade do interesse nacional, cada
vez mais dependente das preferéncias das forcas sociais e dos inte-
resses da coalizédo politica vencedora” (Oliveira, I. T. M.; Milani,
2012). Nessa perspectiva, dentre as teorias de analise de politica
externa, aquela que melhor relaciona esses aspectos, mas nao os
esgota, para 0 nosso caso, é a teoria do jogo de dois niveis (JDN).

Essa teoria surgiu em 1989, quando Robert Putnam publicou
seu artigo “Diplomacia e politica doméstica: a logica dos jogos de
dois niveis”, fazendo uma reflexdo sobre a ratifica¢io de acordos
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internacionais, por meio da demonstragdo da articulacdo entre o
nivel internacional (nivel I) e o nivel doméstico (nivel II) durante
as negociacdes desenvolvidas entre estados — o jogo de dois niveis
(JDN). No nivel I, ocorrem as negocia¢des internacionais, na tenta-
tiva de um acordo; e, no nivel II, simultaneamente, se manifestam as
coalizdes favoraveis ou contrarias as a¢des internacionais do Estado.

Com esse modelo analitico, podemos perceber as relacdes entre
a escolha de uma posi¢do negociadora internacional e os interesses
domésticos que os governos representam e a complexidade da rati-
fica¢do do acordo. Assim, o processo de negociacdo pode avangar
ou regredir, dependendo da aprovacio ou desaprova¢io dos atores
domésticos ligados a questdo em negociacdo, ou seja, a dindmi-
ca interna define as possibilidades da a¢io internacional. E essa
dindmica interna é determinada pela formulacdo e acomodacio
das preferéncias domésticas em coalizdes politicas, os chamados
win-sets (ou conjunto de vitorias), as quais procuram influenciar a
negociagio segundo seus interesses (Putnam, 2010).

A forma como isso ocorrera é definida pelas institui¢des demo-
craticas de cada Estado e pelos processos de distribui¢io de poder
na formulagio da politica externa, pois a organizagio do Estado in-
terfere na tomada de decisdo. Logo, um aspecto fundamental para
analisar esse processo, de acordo com esse autor, é compreender as
relacdes entre Executivo e Legislativo. A Figura 1 mostra de ma-
neira simplificada como ocorre esse jogo na visdo de Putnam.

Negociagdo internacional
Estado A Estado B Nivel I (internacional)

Pressdo para

) Presséo para
alcancar

lcangar
demand alcang
emandas demandas
Grupos de interesse, Grupos de interesse, i .
legisladores, partidos, legisladores, partidos, Nivel II (nacional)
ONGs, opinido pablica ONGs, opinido pablica

Figura 1 — Jogo de dois niveis
Fonte: Oliveira, M. F. de (2005; adaptado).
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Como podemos observar, as coalizdes politicas organizadas na
forma de grupos de interesse, em nivel nacional, buscam atingir
seus objetivos por meio da pressio sobre o governo, de modo que
ele formule politicas que lhes sejam favordveis. No que se refere
ao nivel internacional, Putnam (2010) argumenta que os governos
visam a maximizag¢io de sua habilidade para satisfazer as demandas
internas, concomitantemente & minimizac¢do das consequéncias ad-
versas de desenvolvimento externo. Dessa maneira, ha uma relacdo
entre as posi¢des domésticas (win-set) e a possibilidade de se firmar
um acordo, uma vez que a dimensio relativa dos win-sets em relagio
ao nivel II afetard a distribuicdo dos ganhos a partir de conjuntos
de barganha internacional. Quanto mais posi¢oes difusas no nivel
doméstico, mais for¢a terd o governo na negociagio internacional
(nivel internacional), pois possuird alta capacidade de barganha, de-
vido a grande variedade das demandas internas. Ou seja, as dissen-
sdes sdo benéficas por indicarem que, se as negociagdes nio forem
ao encontro de seu win-set, o acordo nao sera ratificado. Contra-
riamente, quanto menor a variedade de demandas internas — mais
posi¢des coesas ou consensuals no nivel doméstico —, a capacidade
de barganha do governo com relagdo a outros negociadores é menor,
porém, é mais provavel alcangar um acordo (Oliveira, 2005). Se esse
acordo corresponder as expectativas desses grupos, mais facilmente
sera ratificado.

Identifica-se, assim, uma relacdo de legitimidade entre os dois
niveis, que é capaz de gerar credibilidade no cenario internacional
(Soares de Lima; Santos, 2001). Essa credibilidade, por sua vez,
segundo esses autores, promoverd maior eficicia nas negociacoes,
gracas, em certa medida, a transparéncia e visibilidade do processo.
Outro fator resultante de uma maior e mais efetiva interlocugio
entre os dois niveis ¢ a estabilidade, que fornece um caréter mais
resistente em relacio a possivels pressdes para alteragio de acordos
internacionais (Martin, 2000).

Contudo, Putnam (2010) ressalta que o nivel I pode abandonar
o nivel I se ndo tiver plena certeza de que a negociagio a seu favor
estd devidamente documentada. Portanto, deve-se prezar pelo ndo
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excesso de comprometimento, para que ndo se prometa mais do que
se pode cumprir no acordo, pois isso levaria a uma deterioracdo da
credibilidade externa.

Desse modo, a ratificacdo do acordo internacional afeta o tama-
nho da estrutura de ganhos domésticos, pois “aqueles [grupos de
interesse do nivel II] que perdem devem bloquear ou tentar alterar
qualquer acordo internacional, enquanto aqueles que podem se
beneficiar [do acordo internacional] devem pressionar para sua
ratificacdo” (Milner, 1997, p.63). Na Tabela 1 sio mostrados os
fatores que afetam o tamanho dos win-sets.

Tabela 1 — Fatores que afetam o tamanho dos win-sets

Preferéncias e coalizées do | Tamanho relativo das forgas “isolacionistas”
nivel IT e “internacionalistas”; nivel de politizagao do

tema.

Desafio principal do negociador: gerenciar di-

ferencas entre expectativas dos grupos interno

e resultado negocidvel

Institui¢des do nivel 11 Procedimentos de ratificagéo

Estratégias dos negociadores | Status do negociador; poder de barganha; in-
do nivel I formagdes; atividades diplomaticas

Fonte: baseado em Putnam (2010).

Vemos que tanto a organizagio politico-burocratica do Estado
quanto as acoes dos negociadores afetam as preferéncias e coalizoes
domésticas. Assim, algumas vezes, ““as pressdes internacionais re-
verberam na politica doméstica, alterando o equilibrio doméstico
e as negociacdes internacionais”’, podendo até mesmo “ocasionar
uma reacio doméstica adversa” (Putnam, 2010, p.166-7).

Depreende-se que muitos grupos pequenos sdo capazes de vetar
acordos que mereceriam ser aprovados, além de tratados que nem
foram cogitados para a ratificagdo. Ha inumeras explicagdes para
1sso. Entre elas, cabe destacar que o insulamento burocrético tende
a reforcar as demandas por interesses protecionistas, na medida
em que reduz os custos da organizac¢do em relagdo a pressdo sobre
o tomador de decisdo, em especial em cenarios de crise econémica
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(Mansfield; Busch, 1995); a auséncia de diversificagdo econdmica
também tende a gerar protecionismo em contextos de instabilida-
de, devido a légica da especializagdo e concentragio de interesses
setoriais (Grossman; Helpman, 2002); e a capacidade defensiva
de grupos de interesse pequenos com expertise organizacional para
a defesa das suas demandas em bases eleitorais e com relevancia
politica (Rogowski, 1990).

Tais grupos podem dar o sinal verde ou vermelho para a legiti-
macdo de uma negocia¢io internacional. Mas aquilo que os torna
detentores desse potencial de influéncia é sobretudo a capacidade
de ter acesso a informagéo e sua pericia na articulagdo perante as ins-
titui¢des diretamente ligadas a seus interesses na arena do comércio
internacional. Muitas vezes, isso significa demonstrar que os in-
teresses setoriais desses grupos sdo estratégicos para os interesses
nacionais ou, no caso do contencioso do suco de laranja, estratégicos
para a politica interna do Estado.

Dessa forma, os grupos de interesse participam do processo
politico, servindo como érgaos consultivos do governo e dos par-
lamentares, informando-lhes o caminho desejado para as politicas
publicas de seu interesse, as quais podem inclusive contrariar acor-
dos e regras internacionais no ambito da Organizacdo Mundial do
Comércio. Esses grupos procuram mobilizar informagdes sobre as
politicas governamentais e suas mudangas; familiarizam-se com a
administracio de politicas estabelecidas; buscam influenciar o pro-
cesso de formulagéo de politicas (policy-making) etc. A informagéo
¢ fator decisivo nesse processo, desde as elei¢oes até o cotidiano do
governo. Assim, ter expertise* para acompanhar e alterar o rumo
de politicas publicas é determinante para o sucesso no encaminha-
mento de demandas e interesses em qualquer pais democritico.

Aplicando esse raciocinio a formulacdo da politica externa co-
mercial estadunidense, faz-se necessario reconhecer que a utili-
zacdo das instituicdes e das informagdes pelos grupos de interesse

4 Conhecimento adquirido pela pratica.
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nessa questdo é determinante para a ratificacio ou o veto de acordos
internacionais. Para Milner (1997), as instituicdes domésticas sdo
essenciais para a interlocucéo e o fornecimento de informacées aos
grupos de interesse no nivel 11, pois a comunicag¢io de seus interes-
ses para os negociadores internacionais depende de tais instituicoes.
Portanto, para a autora, o sucesso da defesa do interesse setorial
encontra-se na capacidade do setor de mobilizar institui¢des e in-
formagdes e transmiti-las ao negociador internacional, travestindo
seu interesse especifico em interesse geral estrutural — um instru-
mento muito utilizado nos Estados Unidos.

Percebemos que, no caso da citricultura estadunidense, embora
ela ndo consiga travestir seus interesses especificos em interesses
gerais, os negociadores reconhecem seu papel na estrutura politi-
ca nacional e procuram atender aos interesses do setor de alguma
maneira. Isso porque as “industrias como as dos citricos e do acu-
car, que contam com ativos fixos (terra) e prote¢do de mercado,
normalmente demonstram uma capacidade notavel para articular
seus interesses, liderar coalizdes e assegurar a lealdade das autorida-
des eleitas” (Avery, 1998; Baldwin; Magee, 2000, apud Langevin,
2006).> A citacdo de Robert Strauss feita por Putnam (2010) ilustra
muito bem essa dindmica:

Durante meu mandato como representante especial de comér-
cio [dos Estados Unidos], gastei tanto tempo negociando com
grupos domésticos (industriais e trabalhistas) e com membros do
Congresso dos Estados Unidos quanto gastei negociando com nos-
sos parceiros comerciais estrangeiros. (p.151)

5 De acordo com Langevin (2006), “durante uma era de negociagdes de livre
comércio para o Alcac-RD, a Alca e a Rodada de Doha das deliberagdes na
OMC, os produtores de laranja e cana-de-agtcar da Flérida adogaram suas
relagdes com o Congresso, especialmente com aqueles membros que tinham
assento nos comités de agricultura e de comércio internacional. Além disso,
eles apostaram pesado nos candidatos presidenciais republicanos, apesar da
consideravel incerteza eleitoral” (p.191).
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Nessa perspectiva, acreditamos que

aprender tanto sobre as razdes dos atores quanto sobre as regras que
governam sua pratica “‘capacita-nos a melhorar as previsdes sobre o
comportamento daqueles que agem de acordo com elas. Portanto,
determinar o significado das a¢des nos da algum conhecimento
sobre causas” (Rosenberg, 1988: 87). (Adler, 1999, p.216)

Dessa forma, compreender como se formam as coalizdes domés-
ticas que afetam a barganha internacional é de extrema importancia.
Como o jogo dos dois niveis é uma teoria sobre a barganha interna-
cional, e ndo sobre a formacdo das preferéncias nacionais, comple-
mentaremos nossa discussdo tedrica com a teoria da acdo coletiva.

Légica da acao coletiva: lobby e decisdes politicas

Um dos niveis da negociac¢do internacional, o &mbito domés-
tico, ndo é unissono. Existem diferentes forcas e interesses inter-
nos atuando sobre a a¢io estatal no nivel internacional. Tais forcas
formam uma representagdo ou conjunto de representagdes, que
constituem a base adequada para a a¢do do Estado, e, como sio
compostas por individuos, essa formagido sé ocorre se existe um
acordo entre eles (Hudson, 2005). Todavia, nem sempre esse pro-
cesso ¢ tranquilo, pois “problemas de acdo coletiva sdo endémicos
a vida social” (Soares de Lima, 2000, p.275). Mas o que leva esses
individuos a se associarem? E por que eles continuam associados?

Olson nos ajuda a responder a essa pergunta. Na sua obra A ldgi-
ca da agao coletiva (2011), o autor desenvolve uma teoria sobre a for-
macio e a permanéncia dos grupos de pressdo. Ele explica que esses
grupos sdo formados por individuos racionais (aqueles que procu-
ram alcancar seus objetivos por meios eficientes e efetivos), com
interesse na obten¢do de um mesmo beneficio coletivo, que traga
vantagens materiais para cada individuo do grupo (e nio somente
para o grupo como um todo). ““Toda verdadeira representagio [...]
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ndo é uma representacio de pessoas, mas apenas uma representacio
de prop6sitos comuns” (Cole, apud Olson, 2011, p.129).°

O foco dos casos analisados por Olson reside no comportamen-
to de individuos racionais que formam grupos econémicos, os quais
sdo fundamentais no comportamento politico e econémico de uma
sociedade. Desse modo, um grupo de interesse ou grupo de pressdo
¢ um conjunto de individuos, empresas ou outro coletivo com um
ou mais interesses em comum que se unem para exercer influéncia/
fazer lobby sobre o governo na aprovagio de leis favoraveis aos seus
objetivos. Contudo, essa atividade nfo deve ser o fim da organiza-
cdo desse conjunto de individuos, mas um subproduto dela. Este é
o caso da Florida Citrus Mutual, a maior associacéo de citricultores
e industrias,” que, como veremos, possui como objetivo “ajudar
os citricultores da Florida a produzir e comerciar sua colheita com
lucro” (Florida Citrus Mutual, c2012a, tradugio nossa).

Esse lobby podera ter de levar a cabo uma consideravel cam-
panha. Se for encontrada uma resisténcia significativa, grandes
quantidades de dinheiro serdo necessarias. Os especialistas em
relagdes publicas terdo de influenciar os jornais, e pode ser preciso
fazer alguma propaganda. Provavelmente serd necessério contratar
organizadores profissionais para armar “‘manifestacdes esponta-
neas” envolvendo os angustiados produtores do setor industrial em
questdo e fazer esses produtores escreverem cartas a seus congres-
sistas. Essa campanha tomara tempo de alguns produtores do setor
industrial — e dinheiro. (Olson, 2011, p.23)

6 “As organizagdes com propositos primariamente econdmicos, como os sindi-
catos, as organizagdes rurais e outros tipos de grupos de pressdo, normalmente
afirmam que estdo servindo aos interesses dos grupos que representam, e nio
que s3o acima de tudo organizagdes filantrépicas para ajudar outros grupos.
Assim, seria surpreendente se a maioria dos membros desses ‘grupos de inte-
resse’ sempre desprezasse seus proprios interesses individuais. Um grupo de
interesse essencialmente egoista normalmente néo atrairia membros comple-
tamente desprendidos. Portanto, o comportamento centrado nos proprios inte-
resses pode ser de fato comum em [algumas] organizagdes” (Olson, 2011, p.77).

7 Existem outras organizagdes, e algumas ndo possuem capacidade para fazer

lobby.
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Logo, o grupo de interesse precisard ter recursos financeiros e,
para tanto, devera arrecada-los entre seus membros (0 que também
é realizado pela Florida Citrus Mutual). Ele precisard manter seus
membros e conquistar novos membros, e uma maneira de conseguir
1ss0 € oferecer outros servigos, os chamados “incentivos seletivos”.
Estes incentivos extras sdo necessarios para incentivar a participa-
¢do na organizagio, pois os resultados alcangados por um grupo de
pressio de determinado setor por meio de lobby podem beneficiar
todos os integrantes desse setor, mesmo os que nao fazem parte do
grupo que acionou o lobby. Para os membros pequenos, a atividade
lobistica pode ser indiferente para definir sua entrada e permanén-
cla no grupo, ja que mesmo sem participar (e pagar por isso) eles
podem receber os beneficios difusos, principalmente nos Estados
Unidos, onde uma ac3o individual vale coletivamente.®

Nessa perspectiva, grupos de pressdo apenas se formam quando
um grupo de individuos com o mesmo objetivo tem capacidade de
implementar medidas coercitivas ou oferecer incentivos seletivos
aos seus membros, pois, “se os individuos em qualquer grande
grupo estiverem interessados em seu proprio bem-estar, eles nao
irdo fazer voluntariamente nenhum sacrificio para ajudar seu grupo
para atingir suas metas politicas (publicas ou coletivas)” (Olson,
2011, p.140; destaque do autor). Este autor acredita que é mais
facil alcangar um objetivo em pequenos grupos (mais organiza-
dos e ativos) do que em grandes grupos (mais desorganizados e
inativos).’ Isso ocorre devido aos altos custos dos grandes grupos
para se organizar e da dificuldade que enfrentam para dissuadir o
comportamento free rider,'’ pois em grupos grandes ele é dificil de

8 A chamada class action (agdo de classe).

9 Os grupos muito grandes sio chamados por Olson (2011) de grupos latentes,
os quais se distinguem pelo fato de que, “se um membro ajudar ou ndo ajudar
a prover o beneficio coletivo, nenhum outro membro sera significativamente
afetado e, portanto, nenhum tera razio para reagir” (p.62-3).

10 O comportamento do free rider (ou do carona) implica se beneficiar dos ganhos
do grupo sem pagar os custos ou néo ter prejuizos nas perdas do grupo. Isto é,
ao ndo contribuir para o bem coletivo, pega “carona” no resultado benéfico ou
ndo arca com os prejuizos de um resultado ruim.
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ser identificado, jd que sua ndo contribui¢do ndo impede o alcan-
ce do bem coletivo. Contrariamente, nos grupos pequenos, a nao
contribui¢do de um dos membros reduz as possibilidades do bem
coletivo, fazendo que o free rider seja facilmente identificado. E em
decorréncia disso que os grandes grupos (como todos os consumi-
dores) tém dificuldades em formar uma agéo coletiva.

Segundo Olson (2011), os grupos pequenos conseguem nio
recorrer a coercdo ou a algum outro estimulo além do préprio be-
neficio coletivo para obté-lo, porque cada membro ficara com uma
porcio substancial do ganho total. J4 nos grupos grandes, a porcédo
que cada membro receberd do ganho total serd pequena (embora,
mesmo no caso dos grupos pequenos, os membros maiores con-
tribuirdo mais do que os membros menores e, em consequéncia,
os primeiros sentirdo mais os prejuizos). Além disso, nos grupos
pequenos os custos de organizacdo sdo mais baixos, tornando-os
mais eficazes em fazer pressio politica e dar apoio politico (votos,
contribui¢bes de campanha etc.) (Shughart I1, ¢2008). Portanto,
como afirma Schattschneider (1960, apud Olson, 2011), a “politica
de pressio [...] € essencialmente a politica dos grupos pequenos”
(p-160), os quais atuam como empreendedores politicos (political
entrepreneurs), “dispostos a arcar de forma desproporcional com
os custos da agdo coletiva em troca de interesses proprios, como
projecio e lideranca” (Oliveira; Onuki; Oliveira, 2006, p.478). E o
caso da Florida Citrus Mutual, ao liderar a coalizdo que pediu a im-
posi¢io de medidas antidumping sobre o suco de laranja brasileiro a
partir de 2005. Assim,

o numero e o poder das organizacdes lobisticas que representam
as empresas norte-americanas é de fato surpreendente em uma
democracia que opera de acordo com a regra da maioria. [...] 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 “industrias” (geralmente oligopolisticas), cada

uma das quais contendo apenas um numero francamente
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pequeno de empresas [que é claramente o caso da citricultura na
Florida]. (Olson, 2011, p.158; destaques do autor)

Em decorréncia dessa influéncia e da forca dos grupos pequenos,
os politicos que buscam a reeleigdo acabam tendo fortes incentivos
para atender as demandas desses grupos, o que leva Shughart II
(c2008) a afirmar que “democracias representativas frequente-
mente levam a uma tirania da minoria” (traducgdo nossa). Nessa
perspectiva, a l6gica da acéo coletiva explicaria o motivo pelo qual
os agricultores vém garantindo subsidios governamentais a custa
de milhdes de consumidores ndo organizados, que pagam precos
mais altos por alimentos, e o motivo pelo qual os fabricantes de
téxteis vém se beneficiando de barreiras comerciais, em detrimento
dos compradores de vestuario. Se fossem votadas separadamente,
tais medidas ndo seriam aprovadas, segundo Shughart II (c2008).
Este autor explica que, por meio de barganhas, nas quais os repre-
sentantes dos estados agricolas concordam em negociar seus votos,
em nome do protecionismo comercial, em troca de promessas de
apoio aos subsidios agricolas dos seus representantes, ambos os
projetos conseguem obter maioria.

Tabela 2 — Tamanho dos grupos e possibilidade de cooperagdo para agdo coletiva

Grupos pequenos: dezenas a
algumas centenas de pessoas

Grupos grandes: mil e
milhdes de pessoas

Cooperagio Comunidades que garantem A cooperagio unilateral estd
voluntaria confianga e reciprocidade. sujeita a incerteza.
Grupos de empresarios Interagio estratégica dificil e
politicos. ainda impossivel.
A interacdo estratégica é
possivel.
Cooperagido Comunidades nas quais se Existem empresarios da
involuntaria exerce ostracismo e pressio acdo coletiva, em especial “a
social. classe politica”, que usam,
A interagdo estratégica é estrategicamente, incentivos
possivel seletivos e coergdo e criam

ambientes para a confianga em
grande escala.

Fonte: Cante (2007, p.168, tradugdo nossa).
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Desse modo, Balbinotto Neto (2010) aponta algumas implica-
¢oes da teoria de Olson:

1. Nio ha paises que tenham obtido uma organizacao perfeitamente
simétrica de todos os grupos com interesses comuns e, consequen-
temente, atinjam resultados 6timos de negociagcdes abrangentes.

2. As sociedades estaveis com fronteiras inalteradas tendem a acu-
mular mais grupos de interesse (collusions) e organizac¢des de agdo
coletiva no tempo.

3. Membros de “grupos pequenos” tém um poder organizacio-
nal desproporcional em prol da agdo coletiva, e esta despropor¢io
diminui, mas nio desaparece em sociedades estaveis.

4. Em geral os grupos de interesse e organizacoes de acdo coletiva
reduzem a eficiéncia e o rendimento agregado das sociedades em
que operam e tornam a vida politica mais conflituosa.

5. As organizagdes de grupos de interesse reduzem a capacidade
de uma sociedade em se adaptar a novas tecnologias e a realocar
recursos em resultado de mudancas, e, portanto, reduzem a taxa de
crescimento econémico.!!

[...]

6. A acumulacdo dessas organizacdes de grupos de interesse
aumenta a complexidade da regulacéo, o papel do governo e a com-

plexidade dos compromissos, e muda a direcdo da evolucéo social.

11 Para o caso dos Estados Unidos, ndo podemos afirmar que esses grupos de
pressido reduzem a capacidade da sociedade de se adaptar a novas tecnologias
e levam a realocagdo de recursos e a consequente reducédo na taxa de cresci-
mento, pois continuam sendo grandes desenvolvedores de tecnologia de ponta
e crescendo, embora esse crescimento ndo seja tdo prospero quanto antes. Em
1999, a taxa de crescimento do produto interno bruto (PIB) do pais era de 4,1%
(US$ 9,255 bilhdes); em 2000, 5%; em 2001, 0,3%; em 2002, 2,45%; em 2003,
3,1%; em 2004, 4,4%; em 2005, 3,2%; em 2006, 3,2%; em 2007, 2%; em 2008,
1,1%; em 2009, 2,6%; em 2010, 2,8%; em 2011, 1,7% (US$ 15,290 bilhdes), de
acordo com o Index Mundi (c2014).
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Percebemos que essas afirmacdes sdo particularmente verda-
deiras no caso dos Estados Unidos — uma sociedade estavel e com
fronteiras inalteradas ha quase 150 anos.'? Inimeras organizacoes
de acdo coletiva foram se formando dentro do pais: em 1968 havia
10.300 grupos de interesse; ja em 1988, elas eram 20.600; apds a Se-
gunda Guerra Mundial, foram registrados 500 lobistas e, em 2014,
11.509 (Center for Responsive Politics, 2014a; Encyclopedia...,
c2014b).

Assim, no nosso estudo de caso procuramos mostrar como os
grupos pequenos tém demonstrado seu poder de influéncia sobre a
politica estadunidense. Ao mesmo tempo que a atuacdo desses gru-
pos revela o nivel de democracia liberal de uma sociedade, tornando
0 processo politico mais transparente, eles também a tornam mais
conflituosa, aumentando a complexidade da regulacio, do papel do
Estado (o qual deve tentar ajustar cada interesse e cuidar da regula-
c¢éo deles) e dos compromissos assumidos em ambito internacional,
tornando o quadro politico do pais cada vez mais complexo.

Nio deve passar despercebido o fato de que a existéncia dos gru-
pos de interesse, nos casos de politica externa, € criticada por alguns
especialistas em comércio internacional e ex-secretdrios de Estado,
como Henry Kissinger, para quem era quase impossivel conduzir
efetivamente a politica externa numa sociedade aberta; como Dean
Acheson, que observou que a limitagio imposta por praticas po-
liticas democréticas tornou dificil conduzir negbcios estrangeiros
sobre o interesse nacional; como George Shultz, que lamentou a
proscrigio de iniciativas diplomaticas executivas pelo Congresso,
persuadido por lobistas. Esses homens de Estado tiveram (e tém)
que conciliar os interesses nacionais dos Estados Unidos, dita-
dos pelo presidente, com as demandas e expectativas de outras
nacdes, mas acabaram deparando-se com os grupos de interesse,
que podem constranger as relagdes diplomaticas (Encyclopedia...,

12 Segundo Visentini e Pereira (2008), em 1867 os Estados Unidos compraram o
Alasca da Russia e, assim, atingiram seu territério atual.
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c2014b). Isso corrobora nossa analise de APE focada na teoria dos
jogos de dois niveis.

Nessa perspectiva, vemos que a teoria da a¢do coletiva permi-
te explicar como grupos com pequeno numero de membros in-
fluenciam decisdes politicas e econdmicas de ambito nacional e
reflexo internacional, o que nos leva a teoria do jogo de dois niveis.
Essa base teorica foi fundamental para analisarmos nosso estudo de
caso, pois com ela compreendemos como um setor com pequena
participacdo na economia nacional dos Estados Unidos consegue
demandar protegio diante da competic¢do internacional por diver-
sas vias, superando as preferéncias de livre comércio das industrias
de exportagio de alto valor agregado e criando alternativas as regras
do comércio internacional.

No préximo capitulo apresentaremos os casos, ocorridos a partir
de 1995, em que medidas antidumping foram impostas pelos Esta-
dos Unidos sem que houvesse as condigdes necessérias para aplica-
-las, ou seja, muito provavelmente foram impostas para atender a
grupos de pressdo especificos. Para comprovar tal afirmacio, exa-
minamos as regras do regime internacional de comércio para casos
de antidumping e medidas fitossanitarias. Assim, pudemos analisar
nosso estudo de caso dentro do regime internacional de comércio e
o modo como a metodologia utilizada por esse pais estava em desa-
cordo com ele.



2
ANTIDUMPING NA OMC

Abordamos, em nossa discussio tedrica, dois aspectos conside-
rados na analise de nosso estudo de caso: o processo de negociacio
internacional, influenciado pela pressio doméstica, e os grupos de
interesse que aplicam essa pressdo. Neste capitulo, trataremos o
processo de negociacio internacional do contencioso do suco de la-
ranja, que teve como objeto a contestagdo dos direitos antidumping
impostos a importagdo do produto brasileiro nos Estados Unidos e
seus desdobramentos. Antes, porém, faz-se necessario conhecer as
normas que regem o uso das medidas antidumping e os antecedentes
de contestacdes relativos ao uso dessas medidas.

Para tanto, precisamos ter em mente que, desde o fim da Se-
gunda Guerra Mundial, os paises engajados na economia mundial
buscaram remover barreiras impostas contra o fluxo de bens, ser-
vigos e capitals no comércio internacional. Para facilitar essa tare-
fa, fo1 discutida em Bretton Woods, em julho de 1944, a criacio
da Organizacio Internacional do Comércio (OIC)." Entretanto,

1 Segundo Vigevani, M. F. de Oliveira e Mariano (2003), ““os acordos de Bretton
Woods, de julho de 1944, previram a necessidade de se aumentar a cooperagao
entre os paises capitalistas na economia mundial, visando tanto a amplia¢do do
comércio internacional quanto a criagio dos instrumentos institucionais para
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as negociagdes para sua efetivagdo ndo avancaram, e a questdo do
comércio internacional passou a ser tratada no &mbito do Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and
Trade — Gatt), o qual vigoraria enquanto a carta da OIC nio fosse
ratificada.’ Todavia, essa organizacdo nunca chegou a constituir-se,
e o que de fato regeu o comércio internacional entre 1947 e 1994,
quando se constituiu a Organiza¢do Mundial do Comércio, foi o
Gatt. Esse acordo ofereceu as condi¢des institucionais e politicas
para a realizagdo das rodadas de negocia¢es multilaterais sobre
comércio internacional, zelando pelo seu cumprimento até a sua
incorporagdo por meio da criagio da OMC ao final da Rodada Uru-
guai (1986-1994). Assim, a OMC pode ser considerada a primeira
organizagio internacional surgida apés a Guerra Fria (Thorsten-
sen, 2001).

um modelo de desenvolvimento que evitasse os erros da desordem econémica,
do protecionismo, da nio conversibilidade monetaria e do comércio admi-
nistrado. Para atingir esses objetivos, foram discutidas em Bretton Woods as
diretrizes para a criagdo de trés grandes institui¢des internacionais: o Fundo
Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial (Bird) e a Organizagio
Internacional do Comércio (OIC)” (p.48).

2 “A conferéncia internacional para a sua criagdo realizou-se em Cuba, de
novembro de 1947 a margo de 1948, quando foram negociados os termos para
sua implantagio e funcionamento, e que resultaram na Carta de Havana. Este
documento nunca foi ratificado pelos Estados Unidos, visto que a grande
maioria dos congressistas receava que ele restringisse a soberania do pais no
tocante ao comércio internacional. Acrescente-se o fato de que o Congresso
era constitucionalmente detentor dos poderes em relagdo ao comércio inter-
nacional e ndo parecia disposto a delega-los @ Administragdo e ao Presidente.
Ressalte-se que a ndo abdicagio de qualquer espécie de poder de soberania era
questdo essencial para o Congresso, tendo sido objeto de discussdo no final
de 1944 no tocante as Nagdes Unidas. [...] A resolucdo do impasse resultante
da nio ratifica¢do pelo Congresso dos Estados Unidos da Carta de Havana
ocorreu em 1948, por meio de um acordo provisério entre 23 paises, dentre os
quais os Estados Unidos. Por este Acordo, ficou estabelecida a adogdo de um
unico segmento da Carta de Havana — o de Politica Comercial (Capitulo IV) —,
relativo as negociagdes de tarifas e regras sobre o comércio internacional; mais
tarde, ele passou a ser denominado Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(Gatt). Este Acordo Provisério foi possivel pelo fato de o Congresso ter auto-
rizado o poder Executivo a assinar acordos dessa natureza” (id., ibid., p.48-9).
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Conquanto as medidas previstas no Gatt e os acordos assina-
dos nos cinquenta anos de sua vigéncia, mesmo com a constitui-
¢do da OMC, em 1994, tenham continuado vélidos, a organizacio
trouxe um novo mecanismo para o regime de comércio interna-
cional: o poder delegado ao Orgéo de Solucio de Controvérsias
(OSC), para autorizar sangdes/retaliagdes a estados que agissem
contrariamente as normas do organismo (desde que comprovadas
pelo 6rgdo). Além do mais, novos acordos foram firmados, como
o Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio (Agreement on
Technical Barriers to Trade — TBT) e o Acordo sobre Medidas
Sanitérias e Fitossanitarias (Agreement on the Application of Sa-
nitary and Phitosanitary Measures — SPS), necesséarios devido ao
aumento da aplicacdo das barreiras néo tarifarias, provocado pela
reducéo das tarifas de produtos industriais, entre eles, mdquinas
agricolas. Novos temas também foram incluidos, como a agricultu-
ra (Fonseca; Hidalgo, 2006), que havia ficado fora das negociacdes
do Gatt, pois os Estados Unidos queriam proteger seu mercado de
importacdes. Assim, somente apés o Acordo Blair House,® antes da
conclusdo da Rodada Uruguai, é que a agricultura comegou a fazer
parte das negociacdes do Gatt, segundo Thorstensen (2001). Ainda
de acordo com esta autora, houve uma redugio de 15% nas tarifas
agricolas como um todo, e de aproximadamente 40% nas tarifas
agricolas estadunidenses.

Desde entdo, a OMC vem buscando ampliar a liberalizac¢io
comercial nas negociagdes tarifarias do setor agricola, haja vista
as manobras que os paises que exportam produtos de alto valor
agregado usam para dificultar a entrada das commodities em seus

3 Foi assinado em novembro de 1992 entre Estados Unidos e, na época, a
Comunidade Europeia. Esse acordo reduziu subsidios as exportagdes e os
apoios domésticos aos produtores; converteu as barreiras ndo tarifarias em
tarifas equivalentes; consolidou todas as tarifas e as reduziu; abriu acesso a
quotas minimas para produtos que estavam bloqueados por meio de protecéo
(Thorstensen, 2001, p.68). Esta autora destaca como uma das criticas que,
com tais medidas, ele acabou legalizando politicas agricolas protecionistas dos
paises desenvolvidos.
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mercados, principalmente Estados Unidos e Unido Europeia, vi-
sando a defesa de grupos internos especificos, e ndo da na¢io como
um todo. Fonseca e Hidalgo (2006) exemplificam o caso estaduni-
dense: “embora a tarifa média dos EUA seja muito baixa, os picos
tarifarios, as quotas tarifarias e as barreiras ndo tarifarias tornam
o mercado norte-americano extremamente protegido no caso dos
diversos produtos agricolas e também insumos industriais” (p.13).
Logo, temos, de um lado, paises desenvolvidos com industrias tra-
dicionais afetadas pela concorréncia internacional, que desejam
pouca liberalizagdo agricola e utilizam manobras para bloquear
a entrada desses produtos em seus mercados, e, do outro, paises
desenvolvidos e principalmente em desenvolvimento, como o Bra-
sil, com vantagens comparativas (tecnologia e mio de obra) para a
producdo agricola, que desejam obter mais mercados e sofrem com
as barreiras protecionistas (Thorstensen, 2001).

Dessa maneira, se, por um lado, no &mbito das negocia¢des
multilaterais da OMC, hé a reducio de tarifas alfandegérias, por
outro, os paises desenvolvidos ‘“procuram novas alternativas para
defender a industria doméstica e dar vazio as pressdes exercidas por
grupos internos que buscam compensar a falta de competitividade
internacional com barreiras comerciais disfarcadas” (Di Sena Jr.,
2003, p.73) — as chamadas barreiras nio tarifarias —, o que anula os
ganhos provenientes da reducéo tarifaria, e o prejuizo tende sempre
a afetar mais os paises em desenvolvimento.

O problema decorre do fato de que esses paises “tradicionais”
utilizam medidas permitidas pela OMC, tais como as medidas
antidumping, medidas compensatorias, medidas de salvaguarda e
subsidios, mas nem sempre em conformidade com a previsio legis-
lativa da entidade. Desse modo, os mecanismos que serviriam para
proteger os membros da organiza¢io contra préticas desleais aca-
bam sendo as préprias praticas desleais, ao servirem para resguar-
dar interesses de setores econémicos com baixa competitividade
internacional e alto grau de influéncia politica junto as instituicoes
de seus paises, de acordo com Di Sena Jr. (2003). Ainda segundo
este autor, os paises desenvolvidos usam tanto as medidas anti-
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dumping para restringir o livre comércio que elas tém servido mais
como mecanismo protecionista, no sentido de barreira nio tarifaria,
do que como punig¢io por obtencdo de vantagens extraordinarias
geradas pelo dumping.*

Como a salvaguarda e os subsidios® exigem uma contrapartida
do pais importador, as medidas antidumping tornam-se mais ageis
e eficientes na busca de prote¢io, pois sdo um mecanismo seletivo
contra um pais ou empresa que n3o exige compensagdes € permite
maior flexibilidade de interpretacdo (Thorstensen, 2001), devido,
entre outros fatores, a fragilidade dos critérios técnicos para sua
caracterizacdo, levando a arbitrariedades na aplicacdo dessa medi-
da, que deveria proteger temporariamente o mercado interno que
a impde.

Embora tais medidas s6 possam ser aplicadas obedecendo aos
quatro principios que regem o Acordo Antidumping da Rodada
Uruguai e condicionam a adog¢do de medidas antidumping — tipifi-
cacdo, exclusividade (por meio do enquadramento no Artigo VI do
(att), objetividade (aplicagdo somente para neutralizar ou impedir
dumping) e ndo cumula¢io (ndo aplicar dois tipos de medidas) —,
alguns estados encontram meios de distorcer o acordo e usé-lo sem-
pre que desejam (D1 Sena Jr., 2003). Para o enquadramento no Ar-
tigo VI mencionado e a caracteriza¢do como dumping, é necessario
que ocorram trés condicionantes simultdneos: fato, dano e nexo
causal (id., ibid.). Nessa perspectiva, faz-se necessario analisar o
Artigo VI do Gatt.

4 Deacordo com DiSena Jr. (2003), a pratica do dumping é entendida por muitos
como predatdria, uma vez que serve para eliminar concorrentes e elevar unila-
teralmente os precos, gerando lucros monopolistas para a empresa praticante.
Outros, ao contrario, veem o dumping como uma estratégia de negocios legi-
tima, derivada de economias de escala decorrente do comércio internacional.
A visdo que prevalece é a primeira.

5 As medidas de salvaguarda sdo baseadas na nio seletividade, devendo ser
impostas a determinado produto e ndo a determinado pais. O pais que as
impde deve ceder em outras dreas. Ja os subsidios exigem que o governo abdi-
que de bens ou capital, seja por meio de isengdes fiscais ou até mesmo repasses,
ou por meio de doagdes de terras.
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O Acordo Antidumping

De acordo com Carvalho da Rosa et al. (2013):

Existem trés tipos de dumping, o persistente, que é a tendén-
cia continua de um monopolista doméstico a maximizar os lucros
através da venda de uma commoditie a um preco mais alto inter-
namente, pois ndo hé concorréncia, e a um prego mais baixo no
estrangeiro, devido a concorréncia dos outros paises. O dumping
predatério, que é a venda de uma commoditie temporariamente
abaixo do seu prego de custo, a fim de eliminar os concorrentes
estrangeiros, mas logo apds os pregos sobem para que se possa
aproveitar o monopolio recém-adquirido. E, por fim, o dumping
esporadico, que é a venda externa de uma commoditie a um preco
abaixo do seu preco de custo ou a preco externo inferior ao interno,
para que possa descarregar o excedente da producio, ndo previsto,

sem ter de baixar os pregos praticados internamente. (Carvalho da
Rosaetal., 2013, p.35)

Vemos nessa tipificagio que hd uma diferenga entre o dumping
como atividade econdémica e como prética condenavel internacio-
nalmente. Porém, para a OMC, essa diferenca ndo é levada em
consideracio e todos os tipos sdo condendveis.® Segundo o paragra-
fo 1 do Artigo VI do Gatt, o dumping

¢ condenavel se causa ou ameaca causar prejuizo a uma producio
estabelecida no territério de uma parte contratante ou atrasa a cria-
¢do de uma indUstria nacional. Para efeitos do presente artigo, um
produto deve ser considerado como sendo introduzido no mercado

6 Cordovil (2009) destaca que, no Gatt de 1947, o dumping néo foi proibido per
se, ‘“mas somente aquele que causasse o dano. Como notado por alguns autores
[como Verlmult e Waer (1996)], alguns paises queriam defender o interesse
de certas inddstrias que sobreviviam se beneficiando dos pregos baixos dos
produtos importados” (p.20).
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de um pais importador com pregco menor que seu valor normal, se o
preco do produto exportado
(a) é inferior ao preco comparavel, no decurso de operagdes comer-
ciais, para o produto similar destinado a consumo no pais de ori-
gem, ou
(b) na auséncia de tal pre¢o no mercado interno, é menor do que
(1) o mais alto preco comparével para o produto similar para
exportagdo a qualquer terceiro pais no decurso de operacdes
comerclals normais, ou
(11) o custo de producéo do produto no pais de origem, acres-
cido de um suplemento razoavel para a venda de custo e
lucro.
Devem ser dados os devidos subsidios, em cada caso, para deter-
minar as diferencas nas condigdes e nos termos de venda, as
diferencas de tributacdo e outras que afetam a comparabilidade
dos precos. (General Agreement on Tariffs and Trade, 1986,

p.10, tradugdo nossa)

Desse modo, para o dumping ser caracterizado, devem existir trés
condicionantes simultaneos: fato (a existéncia do dumping), dano (o
prejuizo a industria doméstica do pais importador) e nexo causal (a
demonstracdo de que o dumping do exportador esta causando pre-
juizo a industria doméstica do importador). Logo, o paragrafo 12do
Artigo 2° do Acordo sobre a Implementacio do Artigo VI do Gatt
(o Acordo Antidumping) determina que ocorre dumping neste caso:

[...] um produto deve ser considerado objeto de dumping, ou seja,
introduzido no mercado de outro pais com prego menor do que o
seu valor normal, se o preco de exportacdo dele é inferior ao preco
comparavel, no curso normal de comércio, para o produto similar
destinado ao consumo no pais de origem. (World Trade Organiza-

tion, 1994a, p.145, traducdo nossa)

Segundo o pardgrafo 4 desse mesmo artigo, uma comparagao
equitativa deverd ser efetuada no nivel ex-fabrica entre o preco
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de exportagio e o valor normal e devera considerar as vendas
realizadas. O pardgrafo 4 também estabelece que a existéncia do
dumping devera ser determinada com base na comparagio entre
o valor normal médio ponderado e o preco médio ponderado de
todas as exportac¢des equivalentes ou entre o valor normal e os
precos de exportagio apurados em cada transacao (World Trade
Organization, 1994a). Isso trard alguns embates, como veremos
adiante, no caso do contencioso do suco de laranja, no qual o Orgéo
de Solucio de Controvérsias condenou os Estados Unidos por vio-
larem esse paragrafo (Saggi; Wu, 2013).

Um valor normal determinado com base numa média ponde-
rada poderd ser comparado aos precos de transacoes de exportagio
individuais se as autoridades encontrarem um padrio de precos de
exportacdo que divirja significativamente entre diferentes compra-
dores, regides ou periodos de tempo e se é fornecida uma explicacdo
do porqué de tais diferengas ndo poderem ser levadas em conside-
racdo quando se recorre a uma comparacio de médias ponderadas
ou transacdo por transacdo. (World Trade Organization, 1994a,
p.147, tradugdo nossa)

O Artigo 2¢ ainda apresenta informacdes detalhadas para o
céalculo do valor normal e do preco de importacéo. Ja o dano é ca-
racterizado no Artigo 3° como “salvo disposi¢do em contrario, um
importante prejuizo a industria doméstica, uma ameaga de prejuizo
importante para uma inddstria ou atraso interno no estabelecimento
de tal industria” (World Trade Organization, 1994a, p.148, tradu-
cdo nossa). Para verificar a existéncia de dano, é necessario o exame
objetivo, baseado em provas positivas, do aumento do volume das
importacdes, em comparacdo com a producdo nacional, e de seu efei-
to sobre os precos, “‘se houve subvaloriza¢io nos precos das impor-
tagdes objeto de dumping em relacio aos precos do mercado interno.
Nenhuma dessas analises pode ser feita de forma separada” (Cor-
dovil, 2009, p.38). Ou seja, “deve incluir uma avaliacio de todos os
fatores e indices economicos pertinentes que influenciam a situacdo
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da industria” (World Trade Organization, 1994a, p.148, traducéo
nossa), incluindo queda real ou potencial das vendas, dos lucros, da
produgio, da participa¢do no mercado, da produtividade, do retorno
dos investimentos ou da ocupacio, da capacidade instalada, fatores
que afetam os precos internos, efeitos negativos reais ou potenciais
sobre o fluxo de caixa, estoques, emprego, salarios, crescimento,
capacidade para aumentar capital ou obter investimentos (id., ibid.).

No Artigo 3°ainda é estabelecida a necessidade de relagéo causal
entre as importagdes e o dano.

A demonstragdo de uma relagio causal entre as importagdes
objeto de dumping e o prejuizo para a industria nacional deve
basear-se no exame de todas as provas relevantes perante as auto-
ridades. Estas examinardo também todas as outras importacoes
objeto de dumping que, ao mesmo tempo, estdo causando dano a
industria nacional, e os prejuizos causados por outros fatores que
ndo devem ser atribuidos as importacdes objeto de dumping. Fato-
res que podem ser relevantes a esse respeito incluem o volume e os
precos das importacdes ndo vendidas a precos de dumping, a con-
tragio da procura ou alteracdes nos padrdes de consumo, praticas
comerciais restritivas de concorréncia entre os estrangeiros e pro-
dutores nacionais, desenvolvimento em tecnologia e os resultados
das exportagdes e a produtividade da inddstria nacional. (World
Trade Organization, 1994a, p.149, tradugio nossa)

Apenas ap0s investigacoes (Artigo 12), baseadas em fatos, e ndo
somente em alegacdes, conjecturas ou possibilidades que constatem
a ameaca de dano causada pelo dumping, é que se aplicam medidas
antidumping. A ameaga de dano precisa ser claramente previsivel
e iminente (Thorstensen, 2001), e as provas devem ser reais. Por-
tanto, as medidas antidumping sdo excecdes autorizadas pela OMC
com a finalidade de proteger temporariamente o mercado interno
do pais que ganha o direito de imp6-las. Assim, tanto os paises de-
senvolvidos quanto os paises em desenvolvimento “incorporaram o
antidumping a suas legislagdes” (Cordovil, 2009, p.26).
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Entretanto, como ja ressaltamos, alguns paises utilizam as
medidas antidumping mais como um mecanismo protecionista na
logica de barreira nio tarifaria, em vez de punir estratégias de ob-
tencdo de lucros altos com o dumping. Essa é uma das criticas ao
acordo, dado que cada membro pode realizar a leitura que achar
mais conveniente do texto: alguns paises ndo analisam todos os
elementos necessarios que influenciam o dumping, alegando que
alguns critérios sdo mais importantes do que outros. Logo, utilizam
o acordo de forma protecionista, conforme julgam necessario a cada
situacdo, podendo aplica-lo de modo diferente de outros paises ou
mesmo dentro do pais, 0 que aumenta as reclamacdes e a vontade de
negociar uma nova redagdo para o acordo (Cordovil, 2009).7

Um pais frequentemente acusado de fazer uso dessa tética sdo
os Estados Unidos, que, com o crescimento da concorréncia inter-
nacional, passaram a se enxergar mais como competidores do que
como protetores do regime de comércio internacional (Krueger et
al., 1998). Goyos Jr. (1995) afirma que, “nos EUA, dumping é tudo
aquilo que se pode convencer o governo norte-americano de agir
contra, nos termos da lei antidumping” (p.80). Isso fica evidente
quando verificamos que, no mesmo periodo em que a Rodada Uru-
guai comecou, os Estados Unidos “estavam no dpice do uso das
medidas antidumping como politica industrial [...]. A administra-
¢do americana argumentava que altas medidas antidumping contra
importacdes ‘desleais’ eram necessarias para preservar o merca-
do” (Cordovil, 2009, p.22). No nosso estudo de caso procuramos
demonstrar essa logica de pensamento. Apresentaremos a seguir
as contestacdes contra o uso das medidas antidumping na OMC,
focando nas acusagdes contra os Estados Unidos de utiliza¢io do
dumping como barreira nio tarifaria.

7 Cordovil (2009) ainda destaca que os Estados Unidos propuseram a inclusdo
de maior transparéncia nos processos de investigacgdo respaldados pelo acordo:
qualquer pessoa deveria poder ver os documentos das investigagdes e eles
deveriam estar disponibilizados na internet.
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Acusacdes de usos desleais do Acordo
Antidumping pelos Estados Unidos

Em decorréncia dos problemas sobre o acordo, seja pela discri-
cionariedade ou pelas ddavidas quanto aos conceitos nele emprega-
dos, a interpretacdo da correta utilizagdo da aplicagdo de medidas
antidumping nele baseadas tem ficado a cargo do Orgio de Solucio
de Controvérsias (OSC) da Organiza¢do Mundial do Comércio.

[...] O novo Acordo Antidumping é uma evolugio em relagio ao
Cédigo Antidumping. O instrumento da OMC serviu para trazer
transparéncia em relacdo a forma de aplicagio das medidas, bem
como (e principalmente) ao controle desta aplicagdo pela OMC.
Ficou definido o papel do mecanismo de solucdo de controvér-
sias no caso de ma interpretacdo, por um membro, das normas do

acordo. (Cordovil, 2009, p.24-5)

O OSC foi estabelecido como elemento essencial para a seguri-
dade e previsibilidade do regime de comércio internacional institui-
do pela OMC. Seu objetivo é encontrar uma solugio positiva para
as diferencas. Assim, quando um Estado discorda de medidas ado-
tadas por outro que impedem a entrada de seus produtos naquele
mercado, o Estado reclamante/demandante® avisa ao OSC, que
primeiramente promove encontros entre os envolvidos (conversas/
consultas), sem painelistas, visando um acordo. Caso as partes néo
cheguem a uma solu¢io, os demandantes podem requerer a ins-
tauragdo de um painel que julgard o caso. Para o painel, as partes
devem acordar na escolha de trés a cinco painelistas, os quais tém
papel de arbitro. Caso ndo haja consenso nessa escolha, o diretor-
-geral da OMC é quem os escolhe. Com o painel instaurado, sdo
realizadas audiéncias em que cada parte expde seus argumentos,
que gerardo um relatério parcial e, posteriormente, um relatério
final. Se uma das partes ndo concordar com a decisio, podera solici-

8 Estado demandado é o pais que esta sendo acusado de algo na OMC, e Estado
demandante ¢ aquele que acusa.
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tar uma revisio por meio do Orgio de Apelacio (Goyos Jr., 1995).
Para que seja cumprida, o OSC tem poder para impor suas decisdes
e permitir que os ganhadores apliquem retaliacdes aos perdedores
em caso de descumprimento (Thorstensen, 2001).

Segundo Preto (2011), “diversos autores argumentam que o
OSC tem, em geral, exibido um padrio de decisdo em favor do
pais reclamante, [0 que] tende a induzir mais livre comércio, jd que
estimula a eliminacio da (possivel) barreira comercial em questdo”
(p.101). Isto tem ocorrido mesmo quando os Estados Unidos sdo os
demandados. Nessa perspectiva, de 1995 a 31 de maio de 2014, 94°
casos chegaram ao OSC acusando um Estado de utilizar de modo
distorcido as medidas antidumping, como vemos na Tabela 3 (no
Apéndice A, esta tabela aparece ampliada, com o nimero e o status
do painel e o produto em disputa).

Tabela 3 — Quantidade de vezes em que houve controvérsias sobre a aplicagdo de
medidas antidumping por Estado demandado?®

Estado Quantidade de Estado demandante
demandado vezes em que
houve controvérsias

sobre a aplicagdo
de medidas

antidumping

Estados Unidos 39 Coreia (seis vezes); China (cinco
vezes); México (cinco vezes); Japao
(quatro vezes); Unido Europeia
(trés vezes); Vietna (duas vezes);
Italia (duas vezes); Tailandia
(duas vezes); Brasil (duas vezes);
Argentina (duas vezes); India
(duas vezes); Equador; Franga e
Alemanha; Canada; Alemanha

Continua

9 Sédo noventa casos em que o termo “antidumping” aparece no titulo, trés casos
em que aparece o termo “‘zeroing”’, que ¢ um método de antidumping, e um caso
em que aparecem os dois termos. Pesquisa feita em consulta ao site da OMC
em 31 de maio de 2014 no link: <http://www.wto.org/english/tratop_e/
dispu_e/dispu_status_e.htm>.

10 Aqui consideramos somente a primeira parte, ou seja, o Estado que pede a
abertura do pedido de investigagdo, pois outros paises podem questionar a
mesma medida — sdo as chamadas terceiras partes.
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Tabela 3 — Quantidade de vezes em que houve controvérsias sobre a aplicacdo de

medidas antidumping por Estado demandado

Estado
demandado

Quantidade de
vezes em que
houve controvérsias
sobre a aplicagdo

Estado demandante

de medidas
antidumping
Unido Europeia 11 India (quatro vezes); China (duas
vezes); Noruega; Brasil; Russia;
Argentina; Indonésia
China 7 Unido Europeia (trés vezes); Japao;
Estados Unidos (trés vezes)
México 5 Estados Unidos (trés vezes); Brasil;
Guatemala
Africa do Sul 4 Brasil; Indonésia; Turquia; India
Argentina 4 Peru; Brasil; Alemanha e Italia;
Italia
India 3 Taiwan, Penghu, Kinmen e Matsu;
Bangladesh; Unido Europeia
Equador 2 México (duas vezes)
Guatemala 2 México (duas vezes)
Trinidad e Tobago 2 Costa Rica (duas vezes)
Egito 2 Paquistio; Turquia
Brasil 2 Argentina; India
Ruassia 1 Alemanha e Italia
Paquistao 1 Indonésia
Chile 1 Argentina
Canada 1 Estados Unidos
Republica da Coreia 1 Indonésia
Peru 1 Argentina
Filipinas 1 Coreia
Turquia 1 Brasil
Tailandia 1 Polénia
Australia 1 Suica
Venezuela 1 México

Fonte: baseado em World Trade Organization (2014).

Com relagdo aos paises demandados, Estados Unidos e Unido

Europeia, juntos, representam 53,2% dos casos em que foi pedida a

avaliacdo do OSC sobre a aplicacio de medidas antidumping contra

importagdes. Os Estados Unidos representam, sozinhos, 41,5%

dessas contestacoes, pois
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as metodologias utilizadas pelos érgios responsaveis pela conducéo
das investigacdes nos Estados Unidos (United States Department of
Commerce — DOC e International Trade Commission — 'TC), bem
como as interpretacdes dos acordos da OMC e das leis norte-ameri-
canas (muitas vezes comprovadamente contrérias as regras multila-
terais), levam a imposicdo de barreiras proibitivas as exportagdes de
certos produtos brasileiros aos Estados Unidos. (Brasil, 2007, p.14)

Entre 1980 e 1989, esse pais abriu domesticamente 395 novas
investigacdes sobre antidumping. Houve queda no ndamero de in-
vestigacdes apos a década de 1980, porém, aumentou o nimero de
paises demandados em um mesmo processo (Cordovil, 2009). O
que também mudou foram os paises afetados pelas medidas anti-
dumping estadunidenses: antes, prevaleciam sobre paises desen-
volvidos; hoje, sobre paises em desenvolvimento. Como exemplo,
temos “que entre 2006 e 2009 mais de 60% dos produtos abrangi-
dos por medidas antidumping nos Estados Unidos foram relativos
a exportacgdes de paises em desenvolvimento” (Bown; Prusa, 2011,
p.359, tradugdo nossa).

Chile 1% Reptblica da Coreia 1%
Paquistio 1% \ Canada 1%, Peru 1% - 'ilipinas 1%
Russia 1% Turquia 1%

Brasil 2% Tailandia 1%
%ustrélia 1%

Egito 2% 0
Trinidad e Tobago 2%  eoezucla 1%

Guatemala 2% <
Equador 2%
India 3%
Argentina 4%

Estados
Unidos 41%

Africa do Sul 4%

México 5%
Uniao Europeia 12%
China 7%

Grafico 1 — Controvérsias sobre a aplica¢ao de medidas antidumping por Estado
demandado
Fonte: baseado em World Trade Organization (2014).
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Antes da constituigdo da Organizagio Mundial de Comércio e
nos primeiros anos do novo érgao (até o inicio dos anos 2000), os pai-
ses desenvolvidos eram os principais demandantes de contestacdes.
Isso pode ter ocorrido pelo receio dos paises em desenvolvimento
ou de menor desenvolvimento relativo de que o 6rgdo beneficiasse
os paises desenvolvidos, como ocorria com o antigo Gatt, no qual as
decisdes eram tomadas pelos membros mais influentes e apoiadas
pelos demais em troca de pequenas concessoes, o que teve fim com
a Reunido Ministerial de Seattle em 1999 (Thorstensen, 2001).
Porém, as coalizdes que se formaram no inicio dos anos 2000 entre
os estados em desenvolvimento e de menor desenvolvimento relati-
vo para as negociagoes da Rodada Doha e suas influéncias nos des-
dobramentos da Rodada romperam com o padrio anterior. Assim,
a partir de 2001-2002, os estados em desenvolvimento e de menor
desenvolvimento relativo deixaram de ser os mais demandados e
passaram a ser os que mais demandam nos processos abertos na
OMC (Ramanzini Jr.; Viana, 2012, p.61).

Como exemplo, temos o fato de que, entre 2003 e 2004, Bra-
sil, India, China e Africa do Sul foram os responsaveis por 32%
das medidas antidumping impostas no mundo (Cordovil, 2009).
Entre 1995 ¢ 2004, os Estados Unidos “perderam em 74% dos casos
que alcancaram um relatério final [e] em 86% dos casos nos quais
as partes demandantes eram paises em desenvolvimento” (Preto,
2011, p.108). Isso mostra que “os interessados em contestar pra-
ticas norte-americanas nio apenas o fizeram mais vezes, mas tam-
bém que eles encontram mais sucesso ao fazé-lo” (p.109), e muitas
dessas derrotas ocorreram nos casos de aplicacdo de medidas de
salvaguarda e antidumping e de contestacio de suas politicas agri-
colas e de subsidios.

Mesmo assim, parece que os Estados Unidos nio se sentiram
constrangidos em continuar aplicando as medidas antidumping,
principalmente apds a crise econdémica e financeira internacional
de 2008. Com a crise, muitos paises tém usado mais essas medidas,
embora o aumento nio seja alto para os padrdes historicos (US
Commerce Department..., 2011). Segundo o Global Trade Alert
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[Alerta de Comércio Global] (2014a; 2014b), de 2009 até hoje, os
Estados Unidos implementaram 176 medidas de defesa comercial
(43,24%) — antidumping, direitos compensatérios e salvaguarda — e
170 medidas que discriminam ou podem discriminar os interesses
comerciais de outros paises (41,77%). A totalidade dessas medidas
protecionistas afetou 51 setores e 143 parceiros comerciais.!!

Entre os casos levados 8 OMC, ha quinze segmentos, a maioria
de industrias tradicionais, protegidos pelas medidas: aco/siderur-
gia; agropecudria/aquicultura; construcdo (cimento); laminas de
diamante; linha branca (lavadoras); madeira/papel; eletroeletroni-
cos (semicondutores e receptores); plasticos (sacos de polietileno);
minerais (silicio); quimicos (ureia solida, nitrito de sédio, acido ci-
trico); sacos de tecido laminado; alimentos pré-fabricados; bronze/
metalurgia; petréleo; e pneus (World Trade Organization, 2014).
O setor de ago/siderurgia foi o que mais demandou prote¢io, > por-
que, de acordo com Zarnic (2002), tem 30% mais chances de con-
seguir que seu pedido seja atendido pelo governo estadunidense.
Isso justificaria o fato de metade das medidas contestadas na OMC
ser sobre esse setor. Esse autor explica ainda que as razdes pelas
quais um setor é protegido pelas medidas antidumping nos Estados
Unidos e na Unido Europeia passam pela pressido politica e pelas
eleicdes domeésticas, assim como pela influéncia de fatores econd-
micos e pela natureza particular da investigacdo de dano, como é o
caso do suco de laranja.

Dessa maneira, as empresas nacionais usam as medidas an-
tidumping como protecédo estratégica contra os concorrentes es-
trangeiros que utilizam metodologias que encontram dumping até
mesmo quando ele ndo ocorre. Cerca de 90% dos casos considera-
dos desleais, em desacordo com as regras do Acordo Antidumping,

11 Em contrapartida, os Estados Unidos implementaram 61 medidas que ndo sdo
discriminatérias e envolvem liberalizagdo, o que representa somente 14,98%
das medidas implementadas de 2009 a setembro de 2014 (Global Trade Alert,
2014a; 2014b).

12 Sobre medidas protecionistas impostas em prol da siderurgia estadunidense,
ver Cintra (2007).
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na Australia, no Canada, na Unido Europeia e nos Estados Unidos,
ndo teriam sido questionados se uma empresa nacional é que ti-
vesse realizado a venda no mercado interno, de acordo com Zarnic
(2002). Para este autor, assim como para nés, ndo resta duvida de
que as medidas antidumping nos Estados Unidos, embora pautadas
na legislagdo internacional, sdo impostas com base mais no jogo
politico interno do que na eficiéncia da inddstria nacional protegi-
da, reforcando seu carater seletivo e discriminatorio.

Pneus 3%
Sacos de tecido laminado 1%

A 0,
i Pet.roleo 5% Laminas de diamante 3%
Minerais 2% .
Alimentos

Plasticos 2% pré-fabricados 1%

/ Bronze/metalurgia 1%

Acgo/siderurgia 50%

Eletroeletronicos 3%

Madeira/papel 5%

Linha branca 2%
<

Quimicos 8% —

/
Construgio 2%

Agropecudria/aquicultura 12%

Grafico 2 — Setores protegidos pelos Estados Unidos com medidas antidumping
contestadas na Organizagdo Mundial do Comércio
Fonte: basedao em World Trade Organization (2014).

As medidas antidumping, em especial o zeroing, uma das meto-
dologias que encontra dumping mesmo quando ele ndo ocorre, tém
posto em prova os limites do Orgio de Solugdo de Controvérsias,
ao absorver a atividade dos membros, dos grupos especiais e do
Orgio de Apelacio, mais que qualquer outra controvérsia (World
Trade Organization, 2011a; US Commerce Department..., 2011).
De acordo com Bown e Prusa (2011), “o zeroing tem sido objeto de
mais de 13% de todas as investigagdes dos painéis da OMC na fase
2 e mais de 20% na fase 3 (apelagdo)” (p.370, traducgdo nossa).



60 CAMILLA SILVA GERALDELLO

O zeroing € um método de célculo de dumping no qual apenas
as transacdes em que o pre¢o do produto é mais baixo do que seu
valor normal sdo utilizadas para o calculo do dumping, excluindo
as transacdes em que o preco do produto é mais alto do que seu
valor no mercado interno do exportador. Ou seja, as transagdes
nas quais ndo ocorre dumping nio sio levadas em consideragio.
Por exemplo:

Se os Estados Unidos importam widgets do Japao e as autorida-
des de Comércio da nacdo americana estdo olhando para trés casos
—1) avenda do widget é feita por US$ 100 no mercado dos Estados
Unidos e por US$ 150 no Japao; 2) a venda é de US$ 75 nos Esta-
dos Unidos e de US$ 100 no Japdo; 3) a venda é de US$ 175 nos
Estados Unidos e de US$ 100 no Japdo — a margem de dumping
média normalmente seria zero, com o terceiro caso anulando os
efeitos dos outros dois. No entanto, ao definir o terceiro valor como
zero, os Estados Unidos ignoram a margem negativa, e o resultado
¢ uma margem de dumping total de US$ 75, que seria entdo a base
para o calculo do direito antidumping. (US Commerce Depart-
ment..., 2011, p.4, tradugio nossa)

Logo, ao excluir parte das transagdes, ocorre inflacdo artificial
das margens de antidumping e o aparecimento positivo de dumping.
Na pratica, com o zeroing, “ € mais facil converter um dumping ne-
gativo em positivo se a mudanga de pregos ocorre por uma variagao
na demanda e nfo nos custos de importagdo” (Saggi; Wu, 2013,
p.377, tradugdo nossa).

Estados Unidos e Unido Europeia eram os maiores praticantes
do zeroing (e os unicos contestados em relagdo a isso na Organi-
zacdo Mundial do Comércio), contudo, com as derrotas nos casos
Comunidade Europeia — Roupa de Cama (EC — Bed Linen), para
a India (DS141, em 1998), e Comunidade Europeia — Acessorios
para Tubos (EC — Pipe Fittings), para o Brasil (DS219, em 2000),
a Unido Europeia deixou de utilizar o método e passou a demandar
painéis como primeira ou terceira parte contra os Estados Unidos,
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para que também deixassem de usar.” Desde entdo, a OMC tem
condenado o uso dessa metodologia, e a nacdo norte-americana é a
Unica a utilizd-la (US Commerce Department..., 2011; Saggi; W,
2013).

Das 39 vezes em que essa nacio foi contestada na OMC em
relagdo a aplicacio de medidas antidumping, em 19 foi discutido o
uso do método do zeroing contra paises desenvolvidos e em desen-
volvimento — Unido Europeia, Japdo, México, Canada, Equador,
Tailandia, Vietni, Brasil e Coreia do Sul (Saggi; Wu, 2013; Prusa;
Rubini, 2013; Bown; Prusa, 2011). Entre os produtos sobre os quais
incidiram as medidas, incluem-se: aco (México — DS344), camaréo
(Equador — DS335, Tailandia — DS343), suco de laranja (Brasil —
DS382) e laminas de diamante (Coreia do Sul — DS402) (World
Trade Organization, 2011a; Bown; Prusa, 2011)."* Em todos esses
casos, o zeroing aplicado pelos Estados Unidos foi condenado e o
Orgio de Solugio de Controvérsias recomendou que a metodologia
fosse alterada. Mesmo assim, embora aleguem o contrario, as leis
antidumping desse pais continuaram em desconformidade com a

OMC.

[...] Nem sempre os Estados Unidos se adequam. Os principais
casos desse tipo ocorrem quando o nivel de poder do contesta-
dor é similar ao norte-americano e o tema é sensivel. H4, entdo,
tendéncia de que o caso va ao final [do Sistema de Solugdo de
Controvérsias] e que a solucido seja lenta e problematica. Os casos
referentes a Foreign Sales Corporation; Copyright; Lei Antidum-
ping e Emenda Byrd, nos quais a UE foi reclamante, sio exemplos.

13 “Em arbitragem recente para determinar a quantidade de sang¢des retaliatorias
que Bruxelas poderia aplicar sobre os Estados Unidos, a Unido Europeia esti-
mou seus prejuizos resultantes da pratica em mais de $ 300 milhdes por ano”
(US Commerce Department..., 2011, p.5).

14 Ou seja, dez estados demandaram a analise do zeroing na OMC. Para uma
discussdo mais acurada sobre o zeroing no Acordo Antidumping da OMC, ver
Vermulst; Tkeson (2007); Prusa; Vermulst (2009; 2011); Prusa; Rubini (2013);
Bown; Prusa (2011).



62 CAMILLA SILVA GERALDELLO

Além da incapacidade da UE de forgar a adequacdo imediata, a
politica doméstica norte-americana dificulta o processo. (Lima,

2009a, p.5)

Em dezembro de 2006, os Estados Unidos proibiram o uso do
zeroing nas novas investiga¢des iniciais de margens de dumping,
permitindo a pratica nas outras fases (revisdes administrativas,
revisdes apds cinco anos — ‘‘five-year sunset reviews” — e novas
revisdes — “new shipper reviews”) dos processos de direitos anti-
dumping ja em vigor, originando novos conflitos comerciais. Assim,
em dezembro de 2010, o Departamento de Comércio (United Sta-
tes Department of Commerce — USDOC) propo6s a extensio da
proibicdo de utilizar o zeroing nas revisdes administrativas, tentan-
do evitar a retaliacdo por parte da Unido Europeia, Jap3o e outros
parceiros comercials. Soma-se a 1SS0 a pressao que o pais norte-
-americano tem feito por uma legalizacdo explicita da metodologia
do zeroing nas negociacdes da Rodada Doha, conquanto afirme
que o Acordo Antidumping ja permita essa pratica (US Commerce
Department..., 2011).

No entanto, a OMC e a Unido Europeia mostraram-se céticas
quanto ao pleno cumprimento dessa medida pelos Estados Uni-
dos, pois a proposta ndo chega a prever danos ou outros tipos de
compensacao e apenas serviria para os casos futuros (US Commer-
ce Department..., 2011). Além do mais, a nova determinacio do
Departamento de Comércio deixa uma margem de manobra para a
possivel utilizacdo do zeroing, ao permitir a aplicacdo de método de
comparacdo diferente e mais apropriado para as reviews [revisdes],
sem esclarecer qual seria esse método, nem quando seria apropria-
do usé-lo (Federagédo das Industrias do Estado de Sdo Paulo, 2011).
Entretanto, para o entdo lider democrata, na Camara dos Repre-
sentantes, do Comité Ways and Means, que tem jurisdi¢do sobre
aspectos importantes da politica comercial dos Estados Unidos, o
Departamento de Comércio propds a busca pela conformidade com
regras da OMC j4 criticadas por esse pais (US Commerce Depart-
ment..., 2011).
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Todavia, um painel entre México e Estados Unidos no ambito
do Acordo de Livre Comércio da América do Norte (North Ameri-
can I'ree Trade Agreement — Nafta) concluiu que

o uso do zeroing também ¢é inconsistente com a lei dos Estados
Unidos. Em 2010, o Tribunal de Apelagdes para o Circuito Federal
(CAFC) do pais concordou, como j4 havia feito em pelo menos
dois casos anteriores, que o zeroing ndo é permitido pelas leis norte-
-americanas. [O Departamento de Comércio] concordou com a
interpretacdo do Tribunal de Justica, ao decidir abandonar o uso do
zeroing em investigagdes iniciais no final de 2006 — uma agio consi-
derada pelo Tribunal de Comércio Internacional (CIT) dos Estados
Unidos em conformidade com sua legislacdo interna. (Federacdo

das Inddstrias do Estado de Sdo Paulo, 2011, p.3, traducio nossa)

Em janeiro de 2011, o resultado do painel EUA — Uso de zeroing
em medidas antidumping envolvendo produtos da Coreia do Sul
(US — Use of Zeroing in Anti-Dumping Measures Involving Pro-
ducts from Korea) era contrario a pratica estadunidense e, em abril
de 2011, o painel EUA — Suco de laranja (US — Orange Juice) tam-
bém condenava o uso do zeroing. Assim, havia jurisprudéncia inter-
na e externa favoravel a adequac¢io das normas dos Estados Unidos
na questdo do antidumping. Entretanto, somente em fevereiro de
2012, ap6s acordos entre esse pais, a Unido Europeia e o Japdo em
relacdo a seus conflitos sobre zeroing, os estadunidenses deixaram
de usa-lo nas revisdes administrativas, “five-year sunset reviews”
e “new shipper reviews” (Cho, 2012; Saggi; Wu, 2013), embora
a falta de compensacoes por direitos impostos anteriormente e o
problema apontado sobre a margem para a utiliza¢do do zeroing
continuem existindo no texto final do Departamento de Comércio
(Cho, 2012).

Diante do panorama geral sobre o antidumping na OMC, pode-
mos apresentar a analise do nosso estudo de caso, na qual focamos,
além do Ambito juridico dessa organizacdo, o &mbito doméstico da
questdo (nossos dois niveis de andlise).
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O contencioso do suco de laranja brasileiro aconteceu devido a
uma medida imposta para proteger um setor nacional deficitério,
e ndo da pratica de comércio desleal (unfair trade) do exportador.
Veremos a seguir que Estados Unidos e Brasil discordaram da in-
terpretacdo do método utilizado para o célculo e a aplica¢io da me-
dida antidumping um do outro, sendo que o governo estadunidense
utilizou o zeroing para provar que existia dumping, quando na ver-
dade ndo havia. Entretanto, ap6s a metodologia ser novamente con-
denada, coincidentemente, uma barreira nio tarifdria passou a ser
aplicada — uma medida fitossanitaria, que, como veremos, além de
prejudicar os exportadores brasileiros, prejudicou a prépria indds-
tria estadunidense. Ou seja, a eliminacdo do zeroing ndo significou
que as importacdes dos Estados Unidos estariam sujeitas a menos
protecgdo, dado que outro tipo de barreira foi imposta, como Bown
e Prusa (2011) alertam.®

O contencioso do suco de laranja entre Brasil
e Estados Unidos

Os Estados Unidos, além de serem desenvolvedores de produ-
tos de alta tecnologia, devido a sua extensio territorial e diversidade
de clima e relevo também sido grandes produtores e exportadores

15 “Suponha que o zeroing foi eliminado e esta mudanca de politica resultou em
um numero significativamente menor do uso de antidumping pelos Estados
Unidos. Seréa que isso significa que as importagdes do pais estariam sujei-
tas a menos prote¢do? Talvez ndo. O mais provdvel é que algum novo tipo
de protecdo surja. Qual seria a alternativa para o antidumping? Dado que os
paises parecem desejar o acesso a flexibilidade com sua politica comercial e as
evidéncias historicas de episddios em que hé ‘alguma’ necessidade de protegao
discricionaria de importagdo, medidas antidumping podem ser menos preocu-
pantes economicamente do que muitos outros cendrios que possam surgir”
(Bown; Prusa, 2011, p.362, tradugdo nossa). De fato, as barreiras fitossanita-
rias parecem um cenario pior do que as medidas antidumping, pelos motivos
que veremos adiante.
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da area agricola.'® Seus principais produtos sdo: trigo, milho, soja,
algodio, suco de laranja, carne bovina, carne suina e produtos lac-
teos, e eles estdo entre a primeira e a quarta maiores producdes
mundiais: a produc¢io de trigo estadunidense estd em quarto lugar
na produc¢do mundial; a de milho, em primeiro; a de soja, em segun-
do; a de algodio, em terceiro; a de suco de laranja, em segundo; a de
carne bovina, em quarto; a de carne suina, em terceiro; e a de lati-
cinios, em terceiro (Index Mundi, c2014c). Logo, é de esperar que
outros paises que tentem entrar em seu mercado com tais produtos
ou derivados ndo sejam bem recebidos pelos produtores locais. Um
exemplo é o suco de laranja, que, segundo Carvalho da Rosa et al.
(2013), juntamente com o setor agucareiro, “‘sdo os mais penaliza-
dos pelas politicas comerciais adotadas pelos EUA” (p.53).

Até 1962, o pais era o maior produtor de laranja e de suco de
laranja mundial. Todavia, ap6s uma série de geadas, nos anos de
1980, no estado da Florida, houve perdas na safra de até 52 milhdes
de caixas; diminui¢do de conteudo de suco na fruta, em razio do
congelamento das células e da polpa da laranja; e queda na produ-
¢do das safras subsequentes, devido a morte de milhares de drvo-
res, em razdo da queda de temperatura (Fava Neves et al., 2010,
p-13). Isso possibilitou a ascensdo brasileira no setor, que na safra
de 1981-1982 tornou-se o maior produtor mundial de laranja e de
suco de laranja (posi¢do que ainda se mantém).!” Assim, durante
a década de 1980, os Estados Unidos transformaram-se no maior
comprador do produto brasileiro, consumindo 53% das exporta-

16 Atualmente, a pauta exportadora estadunidense é composta da seguinte
forma: 9,2% de produtos agricolas (soja, frutas, milho); 26,8% de produtos
quimicos orgéanicos; 49% de bens de capital (transistores, aeronaves, pegas
para automéveis, computadores, equipamentos de telecomunicagdes); e 15%
de bens de consumo (automéveis, medicamentos) (Index Mundji, c2014b).

17 Como veremos no Capitulo 3, a Flérida é o principal estado produtor de laran-
jas nos Estados Unidos e sua localizagdo geografica favorece a formagao de
geadas e furacdes. Foram os grandes prejuizos devido as geadas de 1962 nesse
estado o que impulsionou e consolidou a inddstria nascente de suco concen-
trado no Brasil a se langar no mercado internacional (Fava Neves et al., 2010).
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¢oes (Fava Neves et al., 2010). Tal cenario levou o pais a utilizar
trés mecanismos contra o produto brasileiro: pico tarifério alto;'®
processos de defesa comercial; e preferéncias comerciais a terceiros
paises, como México e América Central e Caribe, os quais sdo isen-
tos de tarifas (Brasil, 2007, p.17).

Nessa perspectiva, de 1982 até 1° de janeiro de 2000, os Estados
Unidos impuseram direitos compensatorios'® ao suco de laran-
ja concentrado e congelado brasileiro que importavam; a partir
de 1987 até 2010, direitos antidumping, por meio de uma medida
imposta de forma definitiva;* e a partir de 2012, medidas fitos-
sanitdrias. No entanto, “as medidas antidumping sio os maiores
alvos de disputas entre Brasil e esse pais. Em 1994, importadores
americanos e citricultores brasileiros entraram com uma agio con-
tra a cobranca da taxa na Justica da Flérida” (Carvalho da Rosa et
al., 2013, p.43). Porém, somente em junho de 2003 foi homolo-
gado o acordo judicial dessa acdo, o qual foi incorporado ao “Cé-
digo Estadual de Citricos em abril de 2004 e [no més seguinte foi
encaminhada uma] notificacio conjunta ao Orgio de Solucio de

18 Atualmente, a tarifa paga pelo suco de laranja concentrado congelado (frozen
concentrate orange juice — FCQ]J) para entrar nos Estados Unidos é de US$
415/t e pelo suco de laranja nio concentrado (not-from-concentrate — NFC),
de US$ 42/t (Fava Neves et al., 2010). Uma das tarifas mais altas impostas
a produtos importados nesse pais, que gira em torno de 25% sobre o valor do
produto (Lohbauer, 2011).

19 Direitos compensatérios sdo utilizados “com o objetivo de compensar qual-
quer privilégio ou subsidio aplicado, direta ou indiretamente, sobre a fabri-
cagdo, producdo ou exportacao de qualquer mercadoria. Nenhum membro da
OMC podera cobrar qualquer direito compensatério sobre a importagao de
qualquer produto do territério de outro, a menos que determine que o efeito
do subsidio cause ou ameace causar prejuizo material a uma indudstria domés-
tica estabelecida ou atrase fisicamente o estabelecimento de uma industria
doméstica” (Organizacdo dos Estados Americanos, c2014).

20 “O governo americano abriu um processo em 04/06/1986, decidido pre-
liminarmente em 23/10/1986 e definitivamente julgado em 12/05/1998,
resultando em uma imposigdo de um direito definitivo antidumping de 0%
a 2,52% sobre as importagdes do produto brasileiro” (Fonseca; Hidalgo, 2006,
p.14; destaque nosso).
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Controvérsias da OMC, informando que um acordo mutuamente
satisfatério havia sido realizado entre as partes e a disputa estava
encerrada” (Carvalho da Rosaetal., 2013, p.43).

De acordo com a Embaixada do Brasil em Washington (Brasil,
2007, p.18), sete empresas brasileiras conseguiram a revogacdo dos
direitos antidumping entre 2002 e 2007, porém, ao mesmo tempo
que 1sso ocorreu, novas investigacdes foram abertas contra o pro-
duto brasileiro. Tanto que a “protecdo ao suco de laranja encorajou
o ingresso de companhias estrangeiras na inddstria citricultora da
Flérida, que passaram a produzir internamente. Estima-se que
mais de 50% da capacidade de processamento do estado esteja hoje
nas maos de empresas brasileiras” (id., ibid., p.19). Além dessas
saidas, o governo brasileiro levou esse problema a Organizagio
Mundial do Comércio.?!

O primeiro episédio relacionado a pratica de imposi¢do de di-
reitos antidumping pelos Estados Unidos contra o Brasil na OMC
data de 21 de dezembro de 2000. Australia, Brasil, Chile, a entdo
Comunidade Europeia, India, Indonésia, Japdo, Coreia do Sul e
Tailandia, seguidos posteriormente por Canada e México, solici-
taram consultas a respeito da modificacdo da Smoot-Hawley Tariff
Act de 1930 feita por meio da Lei sobre Continuagio de Dumping
e Subsidios de 2000 (Continued Dumping and Subsidy Offset Act
of 2000), que ficou conhecida como Emenda Byrd. De acordo com

21 E interessante notar que, apesar de as medidas contra o produto brasileiro
terem comecado na década de 1980, somente nos anos 2000 o Brasil utilizou-
-se dos mecanismos da OMC. Acreditamos que isso se deve, em parte, ao
fato de o 6rgéo ter se constituido em 1995, embora o Acordo Antidumping ja
estivesse em vigor antes dessa data, e em parte porque, logo apds a constituigéo
do 6rgdo, os estados que mais recorriam eram os desenvolvidos, como ressal-
tamos anteriormente. Carvalho da Rosa et al. (2013) destacam ainda, com
relagdo aos Estados Unidos, que a partir do ano 2000 as “negociagdes sobre
a implantacio da Alca [Area de Livre Comércio das Américas] elucidaram
melhor a real situacdo das aplica¢des de politicas comerciais dos EUA com
relagdo ao resto da América” (p.53). Também ndo podemos esquecer que, em
2005, a citricultura estadunidense enfrentou uma grande crise, o que acentuou
a prética dos direitos antidumping, como veremos no Capitulo 3.
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o grupo demandante, essa emenda era incompativel com o Acordo
Antidumping, o Acordo de Subvengoes e Medidas Compensato-
rias, o acordo de estabelecimento da OMC. Era incompativel tam-
bém com mais quatro artigos do Gatt, dado que determinou que a
receita obtida com a cobranca dos direitos antidumping e compen-
satorios seria distribuida aos peticionarios desses direitos (World
Trade Organization, 2003; Brasil, 2007), o que, na pratica, seria um
incentivo a essas peticoes.

No ano seguinte, foi estabelecido um grupo especial para dis-
cussao do caso e, em 2002, saiu o resultado: as medidas adotadas
pelos Estados Unidos foram consideradas incompativeis com os
acordos antidumping e o de Subvencdes e Medidas Compensatorias,
porque era uma medida especifica ndo admissivel no dmbito desses
acordos. Entretanto, somente em 2006 os Estados Unidos aprova-
ram a lei de reducdo e reconciliacdo do défict (Deficit Reduction
Omnibus Reconciliation Act — Public Law 109-171, Subtitle F,
Section 7601), que revogou a Emenda Byrd, ou seja, durante esse
periodo os peticiondrios que solicitaram abertura de investigacdo
para imposi¢ido de medidas antidumping e antisubsidios continua-
ram recebendo os direitos recolhidos pelo governo estadunidense
(Brasil, 2007).

Nesse primeiro caso sobre direitos antidumping, tiveram inicio
os questionamentos brasileiros a0 modo como a exportacido de seu
suco de laranja era recebida pelos Estados Unidos. Todavia, em
2002, o problema nao foi de dumping, mas de um imposto aplica-
do as importagdes brasileiras de suco de laranja concentrado pela
Florida, o imposto de equalizacdo (Equalizing Excise Tax). Esse
imposto era uma medida para compensar o imposto sobre caixas de
laranja da Florida (Florida Box Tax) cobrado dos produtores desse
estado, que incide sobre as caixas de laranjas colhidas. O Brasil jul-
gava-o improcedente, tanto pelo fato de o seu imposto equivalente
aos nacionais ser cobrado no produto ndo processado quanto pelo
fato de os produtores de outros estados norte-americanos nio esta-
rem sujeitos ao imposto, demonstrando desrespeito ao principio do
tratamento nacional da OMC.
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Nesse caso, o painel ndo chegou a ser aberto, devido a falta de
consenso entre as partes sobre a escolha dos painelistas, de boas ne-
gociagdes entre os paises e de solucio de um processo judicial na F16-
rida, no qual um juiz decidiu que a isengéo aos produtores de outros
estados norte-americanos era inconstitucional (Lima, 2009a). Desse
modo, o EET passou a ser aplicado a todos os produtores nacionais,
porém o valor cobrado era menor do que o de produtores de ou-
tros paises. Por fim, Brasil e Estados Unidos anunciaram, em 2004,
que haviam chegado a um acordo, e a Flérida tornou facultativo o
pagamento de parte do imposto, que era destinado a propaganda
do produto floridiano. Aqui ja vemos, como ressaltado por Lima
(2009a), que “a pressdo em dois niveis, o interno e o externo, parece
ter sido relevante para o sucesso brasileiro e a adequacéo as regras da
OMC” (p.16), ainda mais pelo fato de o proprio representante de
Comércio dos Estados Unidos (United States Trade Representati-
ve — USTR) ter a consciéncia de antemao de que “seria improvavel
uma defesa de sucesso na OMC” (p.14).

Contudo, 0 mesmo ndo ocorreu em novembro de 2008, quando
o Brasil solicitou ao Orgio de Solucio de Controvérsias (OSC) da
Organizacdo Mundial do Comércio que realizasse consultas aos
Estados Unidos para averiguacdo das determinac¢des do Departa-
mento de Comércio sobre as importagdes de suco de laranja das
empresas brasileiras Montecitrus, Cutrale, Fisher e outras, para
averiguar direitos antidumping com relacdo a medidas adotadas pelo
Departamento de Alfaindega e Protecdo de Fronteiras dos Estados
Unidos (United States Customs and Border Protection — USCBP)
e a determinadas leis, regulamentos, procedimentos, praticas e me-
todologias desse pais aplicadas desde 2005.

De acordo com o documento da Organiza¢io Mundial de Co-
mércio, que registra a abertura dessa consulta (World Trade Or-
ganization, 2008), para o Brasil tais medidas seriam incompativeis
com as obrigacdes correspondentes aos Estados Unidos, em virtude
dos acordos da OMC, na medida em que distorceriam o “calculo da
margem de dumping ao ignorar aquelas operagoes nas quais o valor
de exportacido do produto é superior ao seu valor normal no merca-
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do doméstico” (Contencioso na OMC..., 2010, p.1), situacdo co-
nhecida como zeroing. A investigacdo aberta pelo OSC para avaliar
se as medidas foram ou nio aplicadas corretamente se dividiu em
trés partes: a investigacdo inicial; o primeiro exame administrativo,
que verificou o periodo de 24 de agosto de 2005 a 28 de fevereiro de
2007; e o0 segundo exame administrativo, que verificou o periodo de
12 de margo de 2007 a 29 de fevereiro de 2008 (World Trade Orga-
nization, 2011b). Houve ainda um terceiro exame, que verificou o
periodo de abril de 2008 a agosto de 2010.

Na primeira reunido do Grupo Especial do OSC, foram con-
siderados os documentos do Federal Register, nos quais consta a
indicacdo do setor industrial nos Estados Unidos, representado
pelas empresas Citrus Mutual, Citrus Belle, Citrus World Inc. e
Southern Gardens Citrus, que era materialmente atingido pelas
importacdes dos sucos de laranja da Montecitrus, Cutrale e “ou-
tras”. Nesses documentos estd descrito todo o processo de andlise
(inflado) do pais para justificar a aplicagdo das medidas antidum-
ping contra as citadas empresas brasileiras.??

Para o Brasil, as medidas descritas foram feitas pelo método
do zeroing, por ndo contabilizarem todas as transa¢des realizadas,
acarretando prejuizos as empresas brasileiras. Supondo que as con-
sultas ndo mudariam os métodos de calculo estadunidenses, em
agosto de 2009 o Brasil solicitou a abertura de um Grupo Especial
no OSC. Essa suposicdo foi confirmada pelo préprio grupo, ao
comprovar que o zeroing ndo era uma medida ocasional, mas apli-
cada de forma continua contra a importacdo do suco de laranja
brasileiro de 2005 até 2010 (os Estados Unidos apenas deixaram de
usd-la apds a divulgagio da investigagio inicial), caracterizando-se
como pratica. Foram postas trés questdes a que o painel deveria
responder: 1) se um comportamento constante de um membro da
OMC pode ser avaliado pelo Orgio de Solugio de Controvérsias; 2)
a comprovagdo da pratica desse comportamento (no caso, o zeroing)
pelo demandante (o Brasil); e 3) a incompatibilidade do zeroing com
os acordos da OMC (World Trade Organization, 2011a).

22 No Capitulo 4 descreveremos tal processo.
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Os argumentos utilizados pelo Brasil basearam-se no cumpri-
mento dos acordos antidumping, os quais estariam sendo interpre-
tados de forma equivocada pelos Estados Unidos. Assim, o zeroing
seria contrario a forma recomendada pelo Acordo Antidumping,
pois ndo realizaria uma “‘comparacdo equitativa’, ja que dumping e
margem de dumping sdo definidos no acordo “em relagdo ao ‘produ-
to’ como um todo e ndo em relacéo as operagdes de exportagio in-
dividuais”. E “a conduta [de exportacio] sobre os precos, refletida
em todas as operagoes que se fez ao longo de um periodo de tempo”
(World Trade Organization, 2011a, p.F-2; destaque nosso). Ao
utilizar o zeroing, boa parte das exportagdes ficou fora do calculo,
favorecendo a emergéncia de dumping positivo.

Os negociadores dos Estados Unidos, por sua vez, argumentaram
que sua interpretacdo também era correta, pois nem todas as transa-
¢oes eram pertinentes para o calculo do dumping, e que utilizar o
zeroing ndo havia afetado o célculo da margem de dumping, ja que ele
pode ndo aparecer em todas as transacdes. Argumentaram também
que existem varios métodos para calcular o dumping: o produto em
seu conjunto; cada transacdo individual com o produto; ou ambos
os critérios, invocando que no proprio acordo hé a ressalva de que
algumas disposi¢oes podem ter vérias interpretacdes. Para os Esta-
dos Unidos, o zeroing nio afetou as empresas brasileiras, ja que, em
seu entendimento, esse procedimento deve ser analisado com base
nos efeitos, e ndo em seu uso, s6 se configurando infracdo se houver
efeito prejudicial. O Brasil deveria demonstrar o efeito, e néo o uso
da medida. Ainda alegaram que a acusacio de zeroing feita pelo pais
seria relativa a medidas futuras indeterminadas que ndo existiam
no momento em que apresentou a solicitacdo de estabelecimento
de um grupo especial (e que poderiam ndo existir nunca) e, assim,
o grupo ndo poderia julga-las (World Trade Organization, 2011a).

Os negociadores do Brasil contra-argumentaram afirmando
que, se existem varios métodos de célculo de dumping, entdo cada
membro tem seu conceito de dumping. E, se for assim, o Orgéo de
Solucdo de Controvérsias serviria exatamente para resolver as dife-
rentes interpretacoes de tratados comerciais. A delegagio brasileira
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alegou ser fundamental atribuir ao termo o mesmo sentido em todo
o acordo, pois varios significados poderiam gerar contradi¢oes nele
proprio. Os representantes brasileiros acreditavam que o acordo
deixava claro o conceito de dumping, que deveria ser calculado sobre
o conjunto, e ndo em transacoes especificas. O pagamento dos in-
devidos direitos antidumping pela Cutrale e pela Fisher foi utiliza-
do como demonstracdo do efeito do zeroing e como caso concreto
para validar a capacidade do Grupo Especial de resolver o caso. Os
diversos exames administrativos, por sua vez, elucidaram a con-
tinuidade do uso do zeroing,* o qual era o padrio nos programas
utilizados pelos Estados Unidos para calcular o dumping (World
Trade Organization, 2011a).

Tanto Brasil quanto Estados Unidos valeram-se de casos prece-
dentes?* para fundamentar suas posicdes, conduzindo o Orgio de
Solu¢do de Controvérsias a alguns impasses. Todavia, apesar de o
Grupo Especial ter concordado com a nagio norte-americana em
relacdo ao fato de que é possivel calcular o dumping em transacoes
especificas, estas devem referir-se ao produto em seu conjunto,
como afirmaram os negociadores do Brasil. O Grupo Especial tam-
bém concordou com o argumento brasileiro de que o zeroing nio foi
uma comparagio equitativa, porque a maioria das transagdes, neste
caso, fol negativa e ficou de fora do calculo, sendo ele proprio uma
infracdo ao Gatt. Outro ponto em que o grupo concordou com os

23 “Asconclusdes do Painel indicam que a metodologia do zeroing foi usada repe-
tidas vezes em uma série de determinagdes, feitas sequencialmente em revi-
soes periddicas. A densidade das verificagdes factuais, nesses casos, a respeito
do uso continuado da metodologia do zeroing de agdes sucessivas pertencentes
ao mesmo tipo de antidumping fornece uma base suficiente para concluir que
a metodologia do zeroing provavelmente continuaria a ser aplicada em agdes
sucessivas em que sao mantidos os deveres nesses quatro casos” (World Trade
Organization, 2011a, p.65; tradugdo nossa).

24 Sobre problemas com o uso do zeroing, os Estados Unidos citaram os casos
Estados Unidos — Subsidios ao Algodao (United States — Subsidies on
Upland Cotton) e Indonésia — Automéveis (Indonesia — Autos), e o Brasil,
o caso Estados Unidos — Zeroing Continuado (United States — Continued
Zeroing), embasando a capacidade do Grupo Especial para resolver o caso.
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negociadores do Brasil foi com relacéo ao significado dos conceitos,
considerando aqueles utilizados pelo pais como os tinicos admissi-
veis (World Trade Organization, 2011a).

Em abril de 2011, o Grupo Especial do Orgio de Solugio de
Controvérsias condenou o uso do (simple) zeroing pelos Estados
Unidos, considerando-o incompativel com os principios da OMC,
especificamente com o Artigo 2.4 do Acordo Antidumping, por
ndo realizar uma comparagéo justa entre o preco de exportacio e
o valor normal (Saggi; Wu, 2013). “Do ponto de vista econémico,
hé pouca justificativa para os direitos antidumping contra o suco de
laranja brasileiro ou o uso do zeroing para determinar esses direitos.
Em nenhum momento os citricultores brasileiros representaram
uma ameaca’ (id., ibid., p.405, traducdo nossa). Isso porque

[...] mudancas climaticas nos Estados Unidos reduziram a oferta
de citricultores locais, deixando grande demanda residual para os
exportadores brasileiros. Assim, foi um choque de oferta negativa
na indastria doméstica dos Estados Unidos, traduzida em uma
curva de demanda residual maior para os exportadores brasileiros,
que levou a um aumento das exportacoes brasileiras. (Saggi; W,
2013, p.404, traducdo nossa)

O Grupo Especial do OSC recomendou entdo que os Estados
Unidos seguissem as normas contidas no Acordo Antidumping.
Mesmo podendo recorrer da decisdo, pela primeira vez o pais ndo
utilizou esse recurso. Em consequéncia, em 17 de junho de 2011, o
Orgio de Solucio de Controvérsias adotou a resolucio do Grupo
Especial, e o pais teve nove meses, a partir dessa data (até 17 de
marco de 2012), para retirar as taxas antidumping aplicadas ao suco
de laranja brasileiro.

Antes disso, porém, os Estados Unidos enviaram um comuni-
cado ao OSC, em dezembro de 2011, demonstrando a aplicagdo
das medidas solicitadas pelo 6rgdo até entdo. Afirmaram também
que seu Departamento de Comércio havia anunciado, em dezem-
bro de 2010, uma proposta de modificacio do método de calcular
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as margens de dumping e as taxas de liquida¢do em determinado
procedimento antidumping, inclusos em exames administrativos. A
proposta do departamento foi

comparar as médias ponderadas mensais dos precos de exportacio
com as médias ponderadas mensais dos valores normais e conceder
uma compensagao para as comparagoes que mostram um preco de
exportacdo que exceda o valor normal no calculo da margem média
ponderada da taxa de dumping e de avaliacao. (World Trade Orga-
nization, 2011c, traducdo nossa)

Todavia, o comunicado termina alegando que existe um prazo
para a sociedade civil estadunidense opinar sobre essa proposta e
que ela ainda terd que passar pelo Congresso. Processo que mencio-
namos no Capitulo 2, e que demanda tempo, haja vista a influéncia
do setor citricola na Flérida e a importancia desse estado na politica
e na economia dos Estados Unidos, como veremos nos capitulos
seguintes. O mesmo comunicado foi enviado ao Orgio de Solucio
de Controvérsias em janeiro de 2012.

Entretanto, ao mesmo tempo que as medidas do OSC eram
cumpridas e o zeroing era eliminado, em janeiro de 2012 a Adminis-
tracdo de Alimentos e Drogas (Food and Drugs Administration —
FDA) iniciou testes em toda a importacdo de suco de laranja, bra-
sileiro ou nio, devido a dentncia de uma empresa estadunidense
engarrafadora de suco que encontrou carbendazim (substéncia
cancerigena presente em fungicidas) no suco brasileiro em niveis
abaixo do permitido mundialmente.? Essa substancia é proibida
nos Estados Unidos desde 2009 e utilizada por todos os produtores
brasileiros e por europeus. Segundo o presidente da Associtrus,?

25 Inclusive abaixo dos niveis permitidos na Unido Europeia, maior mercado de
exportacdo do suco brasileiro e rigida com relagio a padrdes fitossanitarios.

26 A Associtrus — Associagio Brasileira dos Citricultores — é a entidade que retine
os pequenos e médios produtores e possui maior influéncia em ambito nacio-
nal e em sindicatos (como o Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Bebedouro
e o Sindicato Rural de Bebedouro) ou em associagdes regionais.
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“o trabalho vai ser encontrar produtos alternativos para atender o
mercado americano porque a citricultura brasileira nio consegue
produzir sem o uso desses defensivos” (EUA alertam..., 2012a).
Essa nova barreira (fitossanitaria) poderia ser vista como uma ma-
neira de burlar a resolu¢do do OSC, contudo, a0 mesmo tempo que
prejudica o exportador brasileiro, prejudica os produtores domésti-
cos estadunidenses, como veremos a seguir.

O comunicado dos Estados Unidos ao Orgio de Solucio de
Controvérsias de fevereiro dizia que a mudanga em seu procedi-
mento metodolégico estava em fase de conclusio. Dessa forma,
em 12 de margo de 2012, o pais comunicou ao 6rgio que em 14
de fevereiro de 2012 havia sido publicada pelo Departamento de
Comércio, no Registro Federal (Federal Register) (United States
of America, 2012a), uma modificacdo em seus procedimentos, vi-
sando seguir o recomendado pelo 6rgdo internacional. Essa modi-
ficagdo consistia no fato de que, a partir de 16 de abril de 2012, o
departamento calcularia a média e a avaliagdo das taxas de dumping,
de modo a ndo provocar deslocamentos para o seu aparecimento,
utilizando metodologia consistente com a OMC, ou seja, o calculo
de dumping nio seria mais feito pelo método do zeroing. Também
faria revisdes antes dos cinco anos estabelecidos pelo sun-set review
caso sua metodologia fosse considerada inconsistente pela OMC
(United States of America, 2012a).

Por fim, em 14 de margo de 2012, dias antes do prazo final, o
orgdo de comércio exterior dos Estados Unidos, a Comissio de
Comércio Internacional, ap6s a realiza¢do de exame para a extingdo
da imposicio dos direitos antidumping sobre o suco de laranja bra-
sileiro, determinou a revogagio das taxas antidumping impostas aos
produtos brasileiros, pois considerou as acusa¢des de dumping im-
procedentes e ndo danosas aos produtores estadunidenses (World
Trade Organization, 2012a). Em abril, o Departamento de Comér-
cio acolheu tal revogagdo. Assim, todas as importagdes de suco de
laranja brasileiro posteriores a 9 de margo de 2011 néo estdo sujeitas
a pagar direitos antidumping, e as que pagaram foram reembolsadas
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(id., 2012b), o que foi estendido para 1 a 8 de margo de 2011 (id.,
2012¢).%7

Para o entdo presidente da CitrusBR,? Christian Lohbauer,
essa fol uma deciséo politica, o que traz mais vantagens para o Bra-
sil do que a decisio da OMC, que foi técnica (Porto, 2012a). Jd a
citricultura floridiana lamentou a deciséo:

“A Florida Citrus Mutual esta extremamente decepcionada
com essa decisdo e vamos avaliar os proximos passos, inclusive
um recurso de apelagdo. [...] Durante os tltimos cinco anos [...],
processadores brasileiros continuaram despejando produto barato
nos Estados Unidos, pois seu mercado é residual, e ndo consigo
ver nenhuma razio para eles pararem de fazé-lo, especialmente se
a ordem antidumping acabar”, Michael Sparks, executivo-chefe do
grupo de produtores. (Porto, 2012b)

Portanto, mesmo a contragosto dos citricultores da Flérida, os
Estados Unidos cumpriram o acordado no érgio internacional, de-
vido aos custos envolvidos no ndo cumprimento do acordo, e o caso
encerrou-se em fevereiro de 2013. Porém, ainda serd mantida a alta
tarifa de importac¢do e a ndo tolerancia ao uso do carbendazim, o que
corrobora parte de nossa discussio tedrica no tocante a importancia
do jogo doméstico nos posicionamentos internacionais dos paises.
Como veremos nos capitulos seguintes, mesmo com reduzida ca-
pacidade de articular cadeias produtivas de maior densidade eco-
nomica, a citricultura estadunidense consegue influenciar decisoes
governamentais de seu interesse, obtendo beneficios (ou somente
nio tendo prejuizos), corroborando a outra parte de nossa discussio
teorica sobre grupos de interesse.

27 Esse tltimo comunicado foi feito em junho de 2012. Os comunicados dos
meses restantes de 2012 e de janeiro de 2013 foram iguais a esse. Somente
em fevereiro de 2013 Brasil e Estados Unidos entraram em acordo sobre uma
solugdo mutuamente satisfatoria para esse caso.

28 Sigla da Associagdo Nacional dos Exportadores de Sucos Citricos do Brasil,
que reune as grandes empresas produtoras de suco de laranja: Citrosuco,
Citrovita/Cutrale e Louis Dreyfus Commodities.
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Para termos melhor entendimento sobre esse fato analisaremos
a seguir a diferenca entre as medidas antidumping e as medidas fi-
tossanitarias e o que a substituicio de uma medida pela outra trouxe
de beneficios e prejuizos para as duas partes.

O pds-contencioso: medidas antidumping x
medidas fitossanitarias

Embora o fungicida carbendazim ndo tenha mais registro nos
Estados Unidos desde 2009 (tornou-se proibido), os produtores
brasileiros utilizam-no nas culturas de citros ha mais de 21 anos,
no combate a pinta-preta,” na quantidade delimitada pelo Codex
Alimentarius,* programa da Organizacio das Nagdes Unidas para
a Agricultura e a Alimentacio (FAO) e da Organizacdo Mundial
da Sadde que define regras de seguranca dos alimentos em todo o
mundo (EUA alertam..., 2012a). Ndo havia problemas entre esse
uso e a Food and Drugs Administration até janeiro de 2012, quan-
do uma engarrafadora de suco da Coca-Cola denunciou a presenca
de tracos do fungicida no suco importado do Brasil. Logo apos tal
descoberta, a FDA suspendeu a importacdo do produto e cotejou
destruir ou proibir a comercializagio do produto que havia sido
importado antes de janeiro de 2012 caso fossem identificados nele
tragos do fungicida — medida que seria tomada se houvesse com-
prometimento da seguranca alimentar. Dessa forma, entre janeiro e
fevereiro, 24 carregamentos de suco de laranja brasileiro e canaden-
se’! foram recusados (Freitas Jr., 2012)%.

29 A pinta-preta é uma doenga causada por fungos que afetam as culturas de
citricos e que “tem se espalhado rapidamente nos tltimos anos pelos laranjais
brasileiros” (Murphy, 2012).

30 O limite estabelecido pelo Codex do fungicida ¢ de um miligrama por quilo de
citros (mil partes por bilhdo) (EUA suspendem..., 2012b).

31 O Canadéd também importa o suco brasileiro e “‘reexporta para os EUA o exce-
dente [em seu mercado interno]” (Dorfman; Franga; Duran, 2013, p.43).

32 Vale destacar também que o carbendazim tem valor mais baixo do que o seu
substituto — custa cerca de 30% menos (id., ibid.).
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De acordo com Lohbauer e Abrahéo (2014), tal medida foi to-
mada em cumprimento a legislacio doméstica dos Estados Unidos
e visou somente a protecdo da seguranca alimentar, dado que o
suco consumido no pais é dependente do produto brasileiro. Desse
modo, a falta total do produto brasileiro acarreta prejuizos a in-
dustria da Flérida, pois sem ele a oferta no mercado interno esta-
dunidense torna-se escassa e o preco sobe, o que pode reduzir o
consumo e, consequentemente, deixar as indastrias domésticas do
pais em dificuldades.

Contudo, somente restou aos produtores e as industrias brasi-
leiros deixar de utilizar o fungicida, e foi o que fizeram no momento
seguinte a suspensio, em 3 de fevereiro de 2012. Os produtores
brasileiros solicitaram “prazo de 18 meses para erradicar comple-
tamente o fungicida dos laranjais brasileiros, e [o presidente da
CitrusBr afirmou] que os fabricantes irdo adotar nos seus contratos
com os fornecedores uma cldusula proibindo o uso do carbenda-
zim” (Murphy, 2012). Ainda foi solicitado a FDA que, durante o
periodo de erradicacdo do uso do fungicida, o Brasil pudesse em-
barcar o suco com niveis acima daqueles permitidos pelos Estados
Unidos, porém o pedido foi negado.

Tal fato gerou uma mudanca no tipo de produto importado:
houve diminuic¢io na importagdo do suco de laranja concentrado
congelado (FCQOYJ), que apresentou niveis de carbendazim acima
dos permitidos, por ser concentrado, e aumento na importagdo
do suco nio congelado (NFC), o qual apresenta baixos niveis de
carbendazim, por ja estar diluido (Mendes; Lopes, 2012). Desse
modo, o setor citricola brasileiro também solicitou que a fiscaliza-
¢éo fosse realizada no suco pronto para beber (uma mistura entre o
suco de laranja concentrado congelado brasileiro e o suco produzido
nos Estados Unidos) e ndo na versdo concentrada, pedido refor¢cado
por uma associacio representante da industria estadunidense.® A

33 A Juice Products Association (2012) alegou que “ninguém bebe suco de
laranja concentrado e, portanto, os niveis de carbendazim no suco de laranja
devem ser avaliados numa base ‘tal como consumidos’, que é uma forma mais
légica e pratica para garantir a seguranga do consumidor”.
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FDA, por sua vez, negou esse outro pedido, alegando que a fisca-
lizacdo deve ser feita no suco na forma em que chega aos Estados
Unidos (Murphy, 2012). O impasse inicial levou o presidente da
CitrusBr, na época, a afirmar que, “se os americanos seguirem na
linha que adotaram agora, hd um risco de que eles ndo tenham parte
da matéria-prima necessaria para ter um bom suco, entdo prova-
velmente o prego vai aumentar, vai ter menos suco disponivel e a
qualidade vai cair” (EUA proibem..., 2012c¢).

Os sucos, porém, ndo apresentam diferenga somente com re-
lagdo a concentracdo do fungicida, pois o sabor (o suco ndo con-
gelado é mais parecido com o suco espremido na hora) e a taxacdo
sdo diferentes. Nos Estados Unidos, que até 2006 importaram do
Brasil mais o suco congelado do que o nio congelado, o congelado
importado é taxado em US$ 415/t e 0 ndo congelado, em US$ 42/t
(Fava Neves et al., 2010).

Tabela 4 — Participagdo da América do Norte nas exportagdes brasileiras de suco
de laranja

Exportacio de suco Exportacio de suco nio
concentrado congelado paraa | congelado paraa América do
América do Norte Norte
Ano Toneladas Participaciao Toneladas Participaciao
brix original brix original
2000 261,356 20% - -
2001 190,008 14% - -
2002 194,872 16% 29,644 21%
2003 228,953 17% 73,564 26%
2004 147,143 12% 78,630 24%
2005 204,360 15% 83,033 18%
2006 183,541 15% 134,478 24%
2007 252,434 20% 256,590 32%
2008 159,254 14% 206,670 22%
2009 141,505 13% 280,112 30%

Fonte: Fava Neves et al. (2010) (dados selecionados).
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Todavia, mesmo com a tarifa mais alta, o suco congelado era
preferido pelo exportador brasileiro, pois o ndo congelado, apesar
da produgio em si ser mais barata, ¢ mais perecivel e ocupa volume
maior, o que facilita a exportacdo do congelado e dificulta a do ndo
congelado.? Tavares (2006) destaca, por exemplo, que somente
em 2003, ap6s adquirir navios mais rapidos e maiores, a Citrosuco
conseguiu exportar uma quantidade maior de suco nio congelado
para os Estados Unidos, o que alterou o mercado desse tipo de suco
no pais, for¢cando as suas industrias a reduzirem os seus custos.

No udltimo trimestre de 2011, o suco congelado representava
75% das importagdes, e o nio congelado, 25%. Em fevereiro, os
Estados Unidos nio importaram suco do Brasil, e mesmo que as
importa¢des em marc¢o de 2012 tenham sido maiores do que as im-
portacdes de marco de 2011, as importacgdes do suco congelado bra-
sileiro no primeiro trimestre de 2012 cairam 15%, em comparagio
com 2011. O suco congelado representou 48% das importacdes e o
ndo congelado, 52%. Ja no segundo trimestre de 2012, ndo houve
importacio de suco congelado, somente de ndo congelado (Asso-
ciagdo Nacional dos Exportadores de Sucos Citricos, [20137]).Em
junho de 2012, a FDA passou a ndo mais encontrar residuos do
pesticida nos sucos importados.

A partir do terceiro trimestre de 2012, a importagio de suco
congelado voltou a superar a de néo congelado: 68% e 32%, respec-
tivamente. Esse aumento indubitavelmente esté ligado ao fato de
que, em outubro de 2012, apenas oito meses apos o inicio da ndo
utilizacdo do carbendazim na citricultura brasileira, as importacdes
de suco congelado brasileiro ocorreram sem a presenga do fungici-
da proibido (Apéds polémica..., 2012). Mesmo assim, o estoque de
suco no Brasil chegou, em dezembro de 2012, a quase 1,2 milhdo de
litros, o equivalente a um ano de producdo.®

34 “Uma quantidade de NFC equivale a sete vezes 0 mesmo volume [de FCO]J]”
(Tavares, 2006, p.229).

35 Lohbauer e Abrahdo (2014) explicam que esse alto estoque foi decorrente, na
verdade, das altas safras de 2011-2012 e 2012-2013 e da queda da demanda
mundial, e ndo somente devido ao problema com o carbendazim.
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Fonte: baseado em Associagio Nacional dos Exportadores de Sucos Citricos ([20137]).

A alta na importag¢io do suco congelado manteve-se nos dois pri-
meiros trimestres de 2013, quando a taxa foi de 86%, e aumentou em
11,4% de 2012 para 2013, quando passou de 70% para 79% do total
de suco importado (Associacdo Nacional dos Exportadores de Sucos
Citricos, 2013b). Todavia, as vendas domésticas do suco congelado
“cairam para a minima histérica de 1,71 milhdo de galdes [entre
abril e maio de 2014], com os consumidores preferindo o suco dilui-
do” (Caem vendas..., 2014). Assim, qual o impacto dessas medidas?

As medidas fitossanitarias na OMC

O Acordo sobre Medidas Sanitarias e Fitossanitarias (SPS)
da Organizacao Mundial do Comércio determina que os estados
podem aplicar medidas sanitérias e fitossanitarias para proteger a
saude animal ou vegetal de seu territério de riscos de pragas, doen-
cas, aditivos ou contaminag¢des que podem entrar no pais por meio
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da importacdo. Contudo, o acordo estabelece que nio pode haver
discriminacdo arbitraria entre os membros da organiza¢ido (nio
deve tratar-se de uma medida seletiva contra determinado pais),
que ndo deve constituir-se como uma barreira nio tarifaria, e que
devem ser reduzidos ao minimo possivel os efeitos negativos da
medida sobre o comércio (World Trade Organization, 1994b).

A determinacio deve basear-se em padrdes cientificos e normas,
recomendacdes ou diretrizes internacionais, com comprovacio de
que sua imposigio trard a protecao desejada, caso os seus critérios se
mostrem mais exigentes do que as diretrizes internacionais (World
Trade Organization, 1994b). Thorstensen e Jank (2005) destacam
a importancia de a determinacéo “buscar harmonizar as medidas
aplicadas com base em padrdes internacionais estabelecidos pela
Comissdo do Codex Alimentarius, pela Organizagdo Internacional
de Satide Animal (OIE) e pela Convencdo Internacional de Prote-
c¢do das Plantas (CIPP)” (p.51). Como essas medidas afetam dire-
tamente o comércio agropecuario, ela deve ser “a mais adequada
e menos onerosa para o comércio a disposi¢cdo do membro que a
implementou; o encorajamento a adogido dessas medidas de modo
multilateral, sempre que possivel; e a obrigacio de transparéncia,
notificando e realizando consultas” (Lupi; Carvalho, 2002, p.100).

Desse modo, as medidas mais rigidas do que o padrio interna-
cional, adotadas sobretudo por Unido Europeia e Estados Unidos,

acabam por automaticamente minar toda a funcido dos padrdes
internacionais estabelecidos pelo Codex Alimentarius a medida
que sempre sdo apresentadas justificativas cientificas que respal-
dam uma restricdo sanitaria e fitossanitaria ainda mais severa do

que a dos padrdes internacionais. (Moraes, 2011, p.56)

Ou seja, nem todas as medidas sanitarias e fitossanitdrias podem
ser consideradas somente como de prote¢io a satide. Algumas ser-
vem apenas para disfarcar barreiras comerciais, “a fim de possi-
bilitar que o poder publico de determinado pais aja contra o fluxo
comercial” (Moraes, 2011, p.57). Contudo, nesse caso especifico,
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as medidas fitossanitdrias ndo podem ser consideradas como pro-
tetoras da citricultura da Flérida, pois “a avaliacdo do FDA nido
levou em consideracido os impactos econémicos sobre os produtores
e consumidores americanos” (Lohbauer; Abrahdo, 2014, p.91), os
quais dependem do produto brasileiro para a obtencdo do produto
final, como veremos no Capitulo 3. Estimou-se que “a economia dos
Estados Unidos perderia imediatamente trezentos a quinhentos pos-
tos de trabalho em fabricas de processamento de suco, instalacoes
portuarias e outras empresas diretamente afetadas por um cancela-
mento na importagdo de suco brasileiro [...]. Nos préximos dezoito
meses, mil postos de trabalho seriam perdidos” e “‘as empresas esta-
dunidenses de suco perderiam entre US$ 46 e US$ 118 milhdes em
lucros este ano, enquanto o governo federal perderia US$ 50 milhdes
em impostos”’ (Bouffard, 2012, tradu¢io nossa).

Dessa forma, a suspensdo da importa¢io do suco com residuos
de carbendazim foi decorrente da ndo renovagio de seu registro nos
orgdos competentes estadunidenses e no cumprimento da legisla-
¢do domeéstica, sem considerar os efeitos econdmicos negativos para
a citricultura estadunidense.

Carbendazim é um componente de um fungicida que esta regis-
trado [na Agéncia de Protecio Ambiental dos Estados Unidos —
EPA] para utilizagdo em culturas de alimentos, ndo tendo registro
atual para uso em citricos. Foi registrado para uso em laranjas de
2002 a 2008, mas, de acordo com o fabricante, por razdes econdémi-
cas, ndo houve renovacio do registro. (Juice Products Association,
[20147], traducdo nossa)*

Logo, como o pesticida “ndo esta mais registrado para o uso,
também carecem de registro testes sobre sua seguranca, toxicidade
e niveis de consumo adequados nas agéncias reguladoras ameri-

36 Lohbauer e Abrahéo (2014, p.87) destacam que o néo registro do carbendazim
foi uma demanda da prépria EPA, a qual desde 2002 pressionava os produto-
res a ndo solicitar a renovagéo do registro do pesticida.
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canas. Sem registro, a presenca dessa substancia em produtos [...]
se torna ilegal” (Dorfman; Franca; Duran, 2013, p.43). Some-se a
1sso o fato de que, na safra 2010-2011, devido a “uma conjuncio de
fatores climdticos atipicos” (Lohbauer; Abrahio, 2014, p.89), os
produtores aplicaram mais vezes o carbendazim nos pomares bra-
sileiros, gerando maior concentracio do pesticida no produto final
(id., ibid., p.89), o que fez que o produto fosse detectado pela FDA,
dado que é usado h4 mais de vinte anos no Brasil e nunca apareceu
nos testes entre 2009 e 2012. Assim, embora a aplica¢io das me-
didas fitossanitarias contra o suco de laranja brasileiro em 2012
ndo possa ser considerada protecionista a citricultura da Florida,
ndo podemos descartar a possibilidade de que isso venha a ocorrer,
principalmente em outros setores.

Nessa perspectiva, o contencioso do suco de laranja na OMC
e seus desdobramentos somente podem ser compreendidos se le-
varmos em conta o carater protecionista no ambito do mercado,
e ndo da efetiva existéncia de dumping e da protecdo da satide pu-
blica. Porém, por que proteger tanto esse setor? Qual o poder ou a
influéncia da citricultura na dindmica interna dos Estados Unidos?

Para respondermos a essas questdes, apés tratarmos, neste capi-
tulo, da ilegalidade do protecionismo estadunidense com relagdo ao
suco de laranja brasileiro, segundo a OMC, passaremos nos capitu-
los seguintes a demonstracdo de nossa hipétese de que esse pais age
de modo contrério ao que estd expresso no regime internacional do
comércio, visando atender a suas demandas internas, seja de seus
cidaddos ou de suas empresas nacionais, protegendo-os, principal-
mente quando o setor afeta a dindmica do seu sistema federativo,
por ter forca e respaldo na Camara de Deputados, no Senado e nas
estruturas do Executivo responsaveis pela politica comercial agri-
cola (Langevin, 2006).



3
A CITRICULTURA ESTADUNIDENSE

Neste capitulo, delinearemos a cadeia citricola da Flérida e mos-
traremos como foram determinadas as medidas antidumping contra
o suco de laranja brasileiro, visando compreender aspectos internos
que levaram ao contencioso. Procuraremos mostrar a conjuntura
doméstica da citricultura na Florida e como os atores domésticos
influenciaram a decisdo governamental de aplicar direitos anti-
dumping sobre a importacio brasileira. Tal conjuntura passa pela
popularidade do suco de laranja pronto! nos Estados Unidos, que
supera classes, diferencas culturais, raciais e regionais: em 2009,
cerca de trés quartos das familias estadunidenses compravam o
produto (Ferdman, 2014).

O suco de laranja concentrado tornou-se uma bebida tipica do
café da manhi nos Estados Unidos na década de 1950, quando um
grupo de cientistas desenvolveu um novo processo de preservacio
do suco, baseado na desidrata¢io de alimentos, feita durante a Se-

1 Nos Estados Unidos, o consumo do suco feito na hora ndo é muito comum; o
comum € o consumo do suco vendido ja pronto (concentrado ou ndo). Assim,
toda vez que nos referirmos a suco de laranja, estaremos falando do suco
pronto, e ndo daquele feito no momento do consumo.
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gunda Guerra Mundial.” O suco vendido até entdo era muito pouco
consumido devido ao gosto ruim, porém, com a nova técnica e a
propaganda feita pela industria, o produto tornou-se um sucesso: o
consumo per capita de suco de laranja passou de menos de 8 quilos
por pessoa, em 1950, para mais de 20 quilos, em 1960. A produ-
¢do de suco concentrado na Flérida também deu um salto: de 226
mil litros, em 1946, passou para mais de 116 milhdes, em 1962. A
popularidade do suco concentrado cresceu e tornou-se tradi¢do do
café da manha estadunidense pelo menos até os anos 1990, quando
o consumo comegou a declinar (Ferdman, 2014; Hamilton, 2009).
De acordo com Wexler (2014), no periodo 2012-2013, a venda
de suco de laranja nos Estados Unidos atingiu o menor nivel dos
ultimos quinze anos. Ou seja, desde 1998, apesar do crescimen-
to da populagido do pais, vem ocorrendo uma queda nas vendas
de suco de laranja’® e no consumo per capita, que se reduziu em
34,3% de 2004 a 2013 (Fava Neves; Trombin; Kalaki, 2014).
Ferdman (2014) apresenta dois motivos para isso. O primeiro é
uma mudanca no comportamento alimentar dos estaduniden-
ses, que deixaram de tomar café da manha: em 1971, 89% dos
adultos estadunidenses faziam essa refeigio; a partir de 2002,
essa porcentagem caiu para 82% e, em 2009, para 44%, segundo
dados da Pesquisa de Opinido Publica Nacional sobre Satde e
Nutricdo (National Health and Nutrition Examination Surveys)
(International Food Information Council Foundation, 2008).
Ainda entre as mudancas no comportamento alimentar, cabe des-

2 Muitos alimentos que consumimos nos dias atuais foram desenvolvidos para
a guerra, tais como o feijdo enlatado, o leite condensado, o leite em p6 etc. O
préprio suco de laranja “enlatado” foi desenvolvido pela necessidade de forne-
cer vitamina C para as tropas no exterior durante a Segunda Guerra Mundial
(Hamilton, 2009).

3 Entre abril e maio de 2014 houve mais uma queda de 5,2%, em comparagio
com o mesmo periodo de 2013. “Foi o menor volume de vendas desde as
quatro semanas encerradas em 31 de agosto de 2013, o que reforca o enfra-
quecimento da demanda pelo produto. [...] os pregos atingiram US$ 6,31 por
galdo no mesmo periodo, alta de 2,4%, enquanto a receita total caiu 3%” (Caem
vendas..., 2014).
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tacar que os consumidores mais jovens estdo mais dispostos a subs-
tituir o suco de laranja por uma bebida com menos agtcar e, como
veremos, o apelo da industria sobre a vitamina C do suco, na visdo
de Ferdman (2014), nio se justifica, devido a uma proliferacio de
comprimidos dessa vitamina.

O segundo motivo para a diminui¢io das vendas ressaltado pelo
autor citado foi 0 aumento nos precos do produto, o qual podera se
tornar um produto de luxo em decorréncia dos altos valores de venda
que podera alcancar. Esse aumento dos precos estd relacionado a
redugio da producgio doméstica devido a diversos fatores: doencas
nos pomares, intempéries climaticas, valorizacdo da terra, aumento
dos custos de producdo etc. Até chegar a casa dos estadunidenses, a
producdo de suco de laranja envolve ampla gama de atores e relacoes
que destoam da imagem simples do pequeno produtor idealizada
pelo “marketing do agronegécio nas embalagens de sucos, na midia
e inclusive na Internet” (Fernandes; Welch, 2013, p.4).

A produgdo comega com os produtores da fruta (organizados em
cooperativas, em sua maioria), passa pelas industrias processadoras
e engarrafadoras e chega ao comércio varejista e aos consumidores.
Nesse processo ainda atuam viveiristas (produtores de mudas),
“fornecedores de maquinério, produtos quimicos e biol6gicos, |...]
bancos e agentes financeiros, empresas de marketing e instituicoes
de pesquisa, além do governo [com suas politicas de auxilio ou ndo
a producéo do produto]” (Lima, 2011, p.13). Ou seja, uma cadeia
com muitos atores que perdem com a queda das vendas do suco.
Desse modo, detalharemos a seguir a cadeia produtiva doméstica
estadunidense do suco de laranja pronto e como os citricultores
vém tentando superar as dificuldades desde os anos 2000.

Cadeia produtiva

Brasil e Estados Unidos sdo os maiores produtores mundiais
de laranja e de suco de laranja, responsaveis por 96% do suco de
laranja produzido no mundo (Fava Neves et al., 2010). Os Estados
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Unidos, a partir da década de 1980, tornaram-se o segundo maior
produtor mundial de laranja e de suco de laranja, com 28% da pro-
ducdo mundial (id., ibid.), porém, mantiveram-se como o maior
mercado nacional consumidor do produto, pelos motivos expostos
anteriormente, e como “grandes pesquisadores e divulgadores dos
beneficios do suco de laranja por todo 0 mundo, fazendo uma pro-
paganda ‘gratuita’ [do produto brasileiro]” (Leme, 2005, p.2).

““Mas nao hd em lugar algum, na terra ou no céu, uma ‘fruta de
ouro’ com tanta importancia quanto a laranja tem na Florida, onde
a plantacdo e o processamento de citricos movimentam uma indus-
tria bilionéria de d6lares” (Florida Citrus Mutual, c2012a, traducéo
nossa). Uma industria que movimenta US$ 9 bilhoes, sendo US$ 1
bilhdo em impostos, e gera cerca de 76 mil empregos, direta ou in-
diretamente, sendo que 98% das laranjas sdo colhidas manualmente
(id., c2012a; c2012b). Ha no estado uma politica de incentivo & mao
de obra rural, pela qual somente 20% das frutas podem ser colhidas
com méquinas. Porém, os citricultores encontram

dificuldades de manter mao de obra para trabalhar no campo.
Embora o programa para manter os funciondrios preveja remu-
neracdo de 12 dolares por hora, mais moradia e beneficios — o que
representa mais de 20 dolares por hora — os funciondrios continuam
achando melhor trabalhar na cidade por US$ 7,1/hora — preco
minimo da Flérida. (Neto, 2011, p.16)

Mesmo assim, nenhuma outra fruta é produzida no pais para
fins industriais no mesmo volume que a laranja: 78% das laranjas
plantadas vdo para processamento e 96%, para a produgio de suco
(Fava Neves et al., 2010). A citricultura responde por 21,1% das
receitas da agricultura na Florida (Norberg, 2008), sendo que o
setor agropecuario do estado é responsével por 3,37% do PIB do
pais (Brasil, [20107]).*

4 A Flérida possui PIB de US$ 744 bilhdes, o quarto maior dos Estados Unidos,
atras de Califérnia, Texas e Nova York (Brasil, [2010?]).
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Griéfico 4 — Evolugdo da produgio de citricos nos Estados Unidos e na Florida
(1993-2013)°
Fonte: Florida (2014a).

A laranja, oriunda da Asia, chegou aos Estados Unidos pelas
maos dos espanhois ainda no século XVI. Comegou a ser cultivada
comercialmente somente no século XIX, na Florida, devido ao seu
clima favoravel. Na peninsula, o clima subtropical e o solo mos-
traram-se ideais para o crescimento das sementes que os primeiros
colonos plantaram e que tém florescido desde entéo (Florida Citrus
Mutual, ¢2012a). Dessa forma, a fruta foi produzida em larga escala
no estado que, no inicio do século XX, tornou-se o maior produtor
mundial de laranja,’ e com as frutas excedentes das safras desenvol-
veu-se a producio de suco de laranja (Hamilton, 2009).

O estado da Flérida, pioneiro no processamento do suco, com
sua primeira indastria aberta em 1915 (Hamilton, 2009), ja fo1

5 A diferenca ¢ a produgio do Texas, do Arizona e da Califérnia. Tais cadeias
néo serdo detalhadas neste livro, por serem destinadas para consumo in natura
e devido a preponderéncia da produgio floridiana no setor.

6 Até 1919-1920, a California era o maior produtor de laranja norte-americano
(United States of America, 1949).
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responsavel por 90% da produ¢io norte-americana (Souza; Uriar-
te; Lima, M. J. C., 1970). Todavia, embora a peninsula da Flori-
da possua clima ameno, com trezentos dias de sol por ano (dai o
estado ser conhecido como Sunshine State), solos férteis e varios
lagos e rios, sua localiza¢do entre o Oceano Atlantico e o Golfo
do México faz que seja atingida por tempestades no fim do dia,
granizo, ventos, tornados e furacoes (State of Florida, 2014),
sendo rota dos tornados que se formam na regido do Caribe (Gar-
cia Jr., 2006). Como resultado, é o estado mais atingido por tro-
vdes e tornados e 0 que possui a maior precipitacdo média anual
do pais.

Esse aspecto geografico acarretou e continua acarretando pre-
juizos a agroindustria floridiana. Até a década de 1960, os Estados
Unidos eram responsaveis por 50% da produgio de laranja, porém,
a partir de 1962, a sua citricultura passou a sofrer prejuizos com
geadas,’ e o pais, na década de 1970, tornou-se responsavel por 30%
da producdo mundial de laranja (Souza; Uriarte; Lima, M. |. C.,
1970). Isso porque “o agricultor precisa de bastante capital para
voltar a produzir depois de uma geada, ja que leva até doze anos
para uma arvore comegar a produzir uma quantidade suficiente
de fruta para dar lucro” (Fernandes; Welch, 2013, p.13). Foram as
geadas das décadas de 1970 e 1980 que permitiram a ascensdo do
Brasil ao primeiro lugar na produgio mundial de laranjas e de suco

de laranja,® por terem causado perdas na safra de até 52 milhdes

7 “A agricultura de laranja no estado de Sdo Paulo j4 tinha uma tradigdo de pro-
dugio de fruta para um mercado doméstico de ‘suco fresco’ no Brasil e a geada
floridiana de dezembro de1962 abriu caminho para a entrada dos brasileiros e
investimentos norte-americanos. Dezenas de técnicos americanos de diversas
empresas e até da USDA (o Ministério da Agricultura dos EUA) atenderam
a demanda dos citricultores do Brasil, ambiciosos para construir fabricas de
suco concentrado e exportar seu produto para os EUA” (Fernandes; Welch,
2013, p.15-6).

8 A industria nascente brasileira consolidou-se nesse periodo de crise da citri-
cultura da Flérida. Um exercicio interessante seria questionarmos se a citricul-
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de caixas, “diminui¢do de contetido de suco na fruta em razio do
congelamento das células e polpa da laranja” e reducdo na produ-
céo das safras subsequentes, devido & morte de milhares de arvores
por causa da queda de temperatura (Fava Neves et al., 2010, p.13).
Nesse periodo, os Estados Unidos tornaram-se o maior comprador
do produto brasileiro, consumindo 53% das nossas exportacdes

(id., ibid.).
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Griéfico 5 — Produgdo de laranja na Florida e em S3o Paulo nos anos de 1989
a2010%*

* Sem dados disponiveis sobre a quantidade de caixas de laranja produzidas nas duas regides
nos anos de 1961 a 1987.

Fonte: baseado em Braga; Silber (1993, p.86) e Fava Neves et al. (2010, p.48-9) (dados sele-
cionados).

tura brasileira teria conseguido supera-la se ndo tivessem ocorrido essas geadas
e o estado tivesse mantido sua producio. Jim Griffiths, fundador e ex-diretor
executivo do Citricultores Associados (Citrus Grower Associates), suspeitava
que, “se as geadas da Florida de 1962 e 1980 ndo tivessem ocorrido, o Brasil
‘poderia nio ter descoberto a mina de ouro que tinha’” (Hamilton, 2009,
p.111, tradugdo nossa).
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Griéfico 6 — Produgio de suco de laranja concentrado congelado na Flérida e em
S3o Paulo nos anos de 1961 a2 2010°

#* Os dados da produgio brasileira de 1961 a 1987 sdo referentes somente ao estado de Sao
Paulo. Os dados a partir de 1988 incluem o Tridngulo Mineiro.

Fonte: baseado em Braga; Silber (1993, p.86) e Fava Neves et al. (2010, p.48-9) (dados sele-
cionados).

As tltimas safras apresentaram redugdes significativas: na safra
2013/2014, foram colhidas 104,7 milhdes de caixas de laranja, e a
safra 2014/2015 foi a menor dos ultimos cinquenta anos, com 96,7
milhdes de caixas. Todavia, a estimativa para a safra de 2015/2016
¢ de nova redugdo: 93,5 milhdes de caixas (Laranja: produgdo...,
2015). Para tentar se proteger, o Citrus Belt estadunidense migrou
gradualmente, nas décadas de 1980 e 1990, 180 quilémetros ao sul
e sudoeste do estado, para regides de temperaturas mais elevadas,
onde é menor a ocorréncia de geadas. Contudo, essa ndo foi apenas
uma mudanga de eixo geografico, mas também de tecnologia de
produgdo. Os novos pomares formaram-se com tecnologias mo-
dernas de irrigagdo, as quais suprimem o déficit hidrico e oferecem
protegdo térmica as arvores em caso de geadas de baixa intensidade
(Fava Neves et al. 2010, p.13).

9 Mais detalhes sobre os dois graficos podem ser encontrados no Apéndice B.
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Figura 2 — Area de producio comercial de citricos da Flérida
Fonte: Florida (2014a).

Segundo Fava Neves et al. (2010), essa migracdo acarretou um
rendimento industrial (medido por meio da quantidade de caixas
necessdrias para produzir uma tonelada de suco de laranja congelado
a 66° brix) inferior ao que vem sendo atingido, porém com maior
produtividade agricola.'” O rendimento industrial da Florida em
2009-2010 fo1 de 226 caixas, enquanto o do Brasil fo1 de 257 (id.,
ibid.). Ou seja, o estado mostrou-se mais atrativo, com eficiéncia

10 Esse rendimento pode ser chamado de vocagéo ou atratividade da regido.
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14% melhor do que a brasileira, pois necessita de menos caixas de la-
ranja para produzir uma tonelada de suco congelado e concentrado,
apesar de as duas cadeias produzirem frutas com bastante suco, o que
contribui para se manterem como lideres. Assim, a produgio flori-
diana, que havia caido para 104 milhdes de caixas em 1984-1985,
voltou ao dpice em 1997-1998, com 244 milhdes (id., ibid., p.13).

Apesar da migragdo, no inicio dos anos 2000 a producio foi
prejudicada por furacdes, como o Wilma, que, além da devastagio,
ajudou a espalhar o cancro citrico nos pomares,!! e pela chegada de
uma nova doenga, o greening, que atingiu o sul da Flérida em 2005
e acarretou grande prejuizo, como pudemos observar nos graficos 5
e 6, nas safras posteriores a esse ano.

Devido a essas condi¢des climaticas e geograficas, a safra flo-
ridiana ocorre de outubro a abril de cada ano. E embora a sua pro-
dutividade média seja 25% maior do que a brasileira,'” nio vem
acontecendo renovagdo das arvores, o que gerou uma queda no
numero de arvores de 19% nos tltimos anos, a qual refletird na pro-
dutividade. Isso decorre da valoriza¢do imobilidria que as regides
produtoras vém experimentando, pois muitos produtores vende-
ram pomares préximos as cidades, nos quais foram construidos
condominios residenciais (Fava Neves et al., 2010)."3 “A citricultu-
ra da Flérida esta perdendo sua ligacdo com a identidade do estado”
(Hamilton, 2009, p.118, tradugio nossa).

Além da produtividade e atratividade maior da Flérida com re-
lagdo ao Brasil para a producio de laranja, Fava Neves et al. (2010)
citam outros fatores que aumentam a competitividade da citricul-
tura estadunidense internamente:

11 Esse foi o “13° furacdo a se formar em 2005 na regido do Caribe e no Golfo do
México” (Tavares, 2006, p.84), sendo que a produgio ainda estava tentando
se recuperar dos furacdes Charley, Frances, Ivan e Jeanne, os quais ocorreram
entre 13 de agosto e 25 de setembro de 2004.

12 “Na tltima década, a Flérida obteve produtividade média de 2,56 caixas/
arvore; o Cinturéo Citricola de Sdo Paulo e o Tridngulo Mineiro obtiveram
média de 2,06 caixas/drvore nesse mesmo periodo” (Fava Neves et al., 2010).

13 O setor de aluguéis e leasing imobilidrio corresponde a 17,7% do PIB do estado
(Brasil, [20107?]).
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A proximidade do parque citricola e industrial da Flérida
em relagdo ao consumidor americano; o acesso direto do produtor
floridiano ao crédito barato no mercado financeiro (tornando
desnecessaria a realizacdo de adiantamentos de pagamento por
parte da inddstria para o financiamento do capital de giro da safra);
a auséncia cambial na moeda; a ndo incidéncia de impostos de
importacido na producdo local (da ordem de U$ 415 por tone-
lada de FCQYJ); e o resultado de décadas de investimentos em
marketing, para convencer o consumidor americano de que o suco
de laranja “produzido 100% na Flérida” é um produto de melhor
qualidade, o que justificaria precos mais elevados. (Fava Neves et

al., 2010, p.35; destaques nossos)

Os principais fatores apresentados talvez sejam o crédito barato,
ando incidéncia de impostos de importacdo (embora haja impostos
de produgio, como o Florida Box Tax)!* e o marketing, que apre-
senta o suco produzido na Florida como de melhor qualidade, o
que atualmente é contestavel, pois a maioria dos produtos com esse
rétulo possui algum componente brasileiro em sua formulacio. E
claro que a proximidade do setor com o consumidor e o cdmbio
devem ser levados em conta. Todavia, qualquer produto exporta-
do terd esse tipo de desvantagem com relacdo ao mesmo produto
nacional, na maioria dos casos.

Até mesmo impostos sobre o produto importado, como o Equa-
lizing Excise Tax (EET), que incide sobre a tonelada de suco con-
gelado, que gerou discérdia entre Brasil e Estados Unidos em 2002,
eram utilizados para a propaganda do produto nacional: dois tercos
do imposto eram destinados & promogio do suco de laranja local,
por meio de publicidade e descontos aos produtos estadunidenses
(Lima, T., 2009a). Como salientamos no Capitulo 3, devido as ne-

14 Imposto cobrado dos citricultores floridianos sobre as caixas de laranja colhi-
das, destinado ao marketing do produto da Florida. Sua origem é um imposto
de 1935 cobrado para “pagar parte dos custos de controle de qualidade, pes-
quisa de mercado e propaganda” (Fernandes; Welch, 2013, p.14).
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goclacdes entre os dois paises e a conclusdo de um processo judicial
doméstico que afetava diretamente o caso, a Florida alterou sua
legislagio, “tornando facultativo o pagamento da parcela do impos-
to destinada ao marketing do produto norte-americano” (Brasil,
[20107], p.3). Na nova legislagdo, os importadores de produtos
citricos podem se recusar a pagar até dois tercos do EET e objetar
que o terco restante néo seja dirigido a atividades de publicidade,
relacdes publicas ou marketing voltado para o Departamento de
Citricos da Flérida. Podem apenas vincular-se a agdes relativas a
manutencdo e administracio desse departamento e a elaboracio
de pesquisas e estudos. T. Lima (2009a) ainda destaca que os ci-
tricultores argumentaram que essa propaganda do departamento
fazia aumentar a demanda, a qual a produgio estadunidense nio
conseguia suprir, o que acarretaria um aumento das importacdes.
Some-se o fato de que o suco comercializado nos Estados Unidos
¢ uma mistura do produto nacional com o importado, sendo as en-
garrafadoras as responsaveis por realizar tal mistura.

Portanto, o segundo lugar da producio estadunidense foi condi-
cionado, ao longo do tempo, por uma série de variaveis (geografia,
clima, tecnologia, preco da terra etc.). Entretanto, desde a reto-
mada do setor citricola nos Estados Unidos, a lideranca brasileira
no segmento, condicionada pelas mesmas varidveis, porém com
maior sucesso e sem correspondéncia direta com a questdo do dum-
ping no comércio internacional agricola, passou a ser tratada como
“ameaca” externa.

Assim, a partir de 1980, a premissa estadunidense com rela¢do
ao suco de laranja brasileiro passou a ser a de “que qualquer indus-
tria brasileira era culpada de praticas desleais de comércio até que se
prove inocente, 1sso por se considerar intervencionistas as politicas
comerciais do Brasil” (Braga; Silber, 1993, p.92, traducéo nossa).
Em decorréncia dessa reacgdo contra o produto brasileiro e para
fugir da tarifa de exportacio, industrias brasileiras instalaram-se na
Flérida nos anos de 1990. Hart (2004) destaca também que o au-
mento na produgio de laranjas nesse estado e no consumo de suco
nio congelado, a queda no consumo de suco congelado e as van-
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tagens na exportacdo dos Estados Unidos para a Europa (o0 maior
mercado do produto brasileiro) seriam outros fatores que impulsio-
naram a entrada das industrias brasileiras na Flérida.

As processadoras brasileiras na Flérida

A primeira industria processadora de suco de laranja do Brasil
a se instalar na Flérida foi a subsidiaria brasileira da Cargil, com a
compra da Procter & Gamble Citrus Hill; em seguida foi a vez de
a Coinbra (Comércio e Industrias do Brasil)-Frutesp comprar a
Winter Gardens Coop.; depois, a Cutrale comprou duas fabricas
da Minute Maid, da Coca-Cola; e, por fim, a Citrosuco adquiriu
a fabrica da Alcoma (Hart, 2004). Na década seguinte, “em 2001
a Cargil e a Louis Deyfus adquiriram uma planta adicional e desse
modo as quatro empresas passaram a ter um total de oito fabricas”
(Tavares, 2006, p.117) nos Estados Unidos. Porém, “em 2004, a
Citrosuco e a Cutrale [as duas maiores industrias brasileiras] com-
praram o setor citricola no Brasil da americana Cargil” (Fernandes;
Welch, 2013, p.7).

Desse modo, de 2004 a 2012 existiam somente quatro proces-
sadoras de suco no Brasil (as 4Cs): trés brasileiras, a Suco Citri-
co Cutrale Ltda., a Citrosuco Ltda. — Grupo Fisher e a Citrovita
Ltda. — Grupo Votorantim; e uma de propriedade do grupo francés
Louis Dreyfus Commodities, a Coinbra (Fernandes; Welch, 2013).
Todavia, no ano de 2012, houve a fusdo entre a Citrosuco e a Citro-
vita. Ou seja, durante quase dez anos, das empresas que atuavam
no Brasil, somente a Citrovita ndo possuia instala¢cdes na Flérida.
Atualmente, com essa fusdo, todas as empresas que atuam no Bra-
sil, atuam também nesse estado.

Ja em 2001-2002, existiam na Flérida doze processadoras
atuando em dezoito plantas industriais, das quais oito eram das
empresas brasileiras e duas da Tropicana, da PepsiCo, que, além de
operar no Brasil, demanda suco da Citrosuco (Hart, 2004). Assim,

se nos anos de 1990 as empresas brasileiras com atuagio nesse esta-
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do controlavam 45 a 50% do processamento do suco de laranja, nos
anos 2000 passaram a controlar 74% (Hart, 2004).

As inddastrias processadoras brasileiras e estadunidenses ven-
dem o suco processado as industrias engarrafadoras estaduniden-
ses e europeias. De acordo com Tavares (2006), a PepsiCo Inc., a
Coca-Cola Inc. e a Citrus World Inc. engarrafavam 60% do suco
nos Estados Unidos e, considerando-se suas marcas préprias (Tro-
picana, Minute Maid e Florida’s Natural, respectivamente), as trés
controlavam 80% do mercado do pais. A Cutrale, apds comprar
as fabricas da Coca-Cola, continuou vendendo o seu produto, a
propria Coca-Cola, e a Citrosuco possui contrato com a PepsiCo
para vender suco nos paises da América do Sul (Tavares, 2006;
Fernandes; Welch, 2013). Vemos, dessa forma, que o processo de
industrializacdo e comercializacdo do suco de laranja tornou-se
cada vez mais oligopolistico.!®

15 “A Coca-Cola queria orientagdes sobre como reduzir o alto custo das fébricas
do suco Minute Maid. Morris [um ex-consultor financeiro da Coca-Cola]
descobriu que as plantas de processamento tém um retorno de 7-8% sobre o
investimento. ‘Por que a Coca colocaria dinheiro em algo que faz 8% quando
poderia invetir em algo que rende 25%?’, perguntou-se Morris. O ‘algo’ ren-
dendo 25% foi o objetivo da marca Minute Maid. A solugdo para a Coca-Cola,
na opinido de Morris, foi a terceirizagdo do processamento a uma empresa cujo
retorno de 8% valeria a pena. A Cutrale, que fornecia suco de laranja brasileiro
processado a Minute Maid era uma escolha 6bvia. Na falta de um objetivo de
marca e o lucro correspondente que faz o rétulo rentdvel, a Cutrale tinha boas
razdes para aceitar a oferta” (Hamilton, 2009, p.112, tradugéo nossa).

16 Tanto ¢ assim que no Brasil houve a Operagdo Fanta, da Policia Federal e da
Secretaria de Direito Econémico, para investigar o cartel. Um dos depoentes
nessa investiga¢do, Dino Tofini (ex-empresario do setor de suco de laranja),
da extinta C'TM Citrus, afirma que “o cartel atuava tanto no mercado interno
como no externo. A venda do suco 14 fora era s6 para quem o cartel quisesse.
Eles faturam horrores na Bolsa Mercantil de Nova York porque o cartel tem
todas as informagdes. Quando o prego cai, eles retiram 800 mil toneladas de
suco do mercado e os pregos voltam a subir” (Operagdo Fanta..., 2010). A
reportagem também afirma que “o Ministério Pablico de SP enviou docu-
mento ao Departamento de Justi¢a americano para que os EUA também
investiguem as empresas que exportam suco para la” (id., ibid.)

O que ja foi investigado pelo governo estadunidense sobre as industrias bra-
sileiras de suco de laranja instaladas na Florida foram as violagdes as normas
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Hoje a Coca-Cola conta com 26 instalagdes na Flérida e anunciou
em 2013 um “investimento de US$ 2 bilhdes para apoiar o plantio
[de 25 mil acres] de novos pomares de laranja em parceria com a
Cutrale Citrus Juices e Peace River Citrus [devendo trazer] em 25
anos [...] mais de 4.100 empregos diretos e indiretos para o estado”
(Associagio Brasileira de Citricultores, 2013, p.1). Também em par-
ceria com a Cutrale, a Coca-Cola “compra quase um terco da safra
de laranja da Flérida, apoiando mais de 400 produtores locais” (As-
sociacgio Brasileira de Citricultores, 2013, p.1) e, juntas, destinaram,
em 2010, US$ 1,5 milhdo & Fundagéo sobre Pesquisa e Desenvolvi-
mento de Citros (Citrus Research and Development Foundation) da
University of Florida para a pesquisa sobre o greening, doenca que
vem diminuindo a produgio de laranjas tanto na Flérida quanto em
Sao Paulo, como veremos adiante. Assim, além de processar 50% das
laranjas da Flérida (Hamilton, 2009), as industrias brasileiras nesse
estado também possuem seus proprios pomares, o que desestimula
o pequeno e médio produtor a plantar (ocorre o mesmo no Brasil),
contribuindo para aumentar a lista de problemas do setor.

A Florida’s Natural e a Tropicana apareciam no imagindrio dos
estadunidenses como os ultimos bastides da inddstria processadora
da Flérida contra a dominacdo brasileira: o suco ndo concentrado
(“not from concentrate” — NFC) da Tropicana significava para a
populacgio “ndo Cutrale” (“not from Cutrale” — NFC) ou “nédo
Citrosuco” (“not from Citrosuco” — NFC) (Hamilton, 2009), pois
a Tropicana ainda realiza o processamento nos Estados Unidos.
Ambas as marcas representariam sucos ‘“‘nao provindos de nenhu-
ma companhia brasileira” (“not from any other Brazilian-owned
company’’). Contudo, quando as industrias brasileiras passaram
a exportar suco nio congelado para esse pais nos anos 2000, como
destacamos no Capitulo 2, a Tropicana, além de manter suas pro-

de seguranga do trabalho pela Cutrale. Desde 1997, ““a empresa ja foi autuada
por 42 violagdes ‘graves’ e sete violagdes repetidas pela Agéncia de Seguranga
e Satude Ocupacional dos EUA, pagando US$ 122.765 em acordos” (Kiernan;
Jelmayer, 2014). No mesmo periodo, no Brasil, foram abertas 286 investiga-
¢oes trabalhistas da Cutrale.
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cessadoras, passou a comprar o suco brasileiro da Citrosuco e, de
acordo com noticias da midia local, manteve conversas sobre um
possivel empréstimo para a constru¢io de uma fabrica da Citrovita
na Florida, comprometendo-se a comprar o suco dessa possivel
fabrica (Hamilton, 2009).' Isso também ocorreu com a Florida’s
Natural, que, para manter a competitividade frente a produtores
mais rentdveis de suco nio congelado, também importa suco brasi-
leiro, ndo podendo ostentar seu rétulo de 100% Flérida (Hamilton,
2009). Até mesmo as esséncias utilizadas para a fabricacdo desse
suco podem conter laranjas brasileiras.'

Apesar desse quadro de predominio das processadoras bra-
sileiras na Flérida e da superacdo das dificuldades sanitarias da
citricultura brasileira, produtor e produ¢io na Flérida ainda nio
foram suplantados pelas industrias brasileiras. O setor citricultor
estadunidense se mantém mobilizado e organizado, entre outros
motivos, para fazer valer seus interesses junto ao seu governo con-
tra essa lideranca brasileira, tratada como “ameaca” externa. Na
secdo seguinte faremos a andlise dessa organizacgio e mobilizagio.

A coalizao pela protecao do setor

Uma caracteristica latente da sociedade estadunidense sdo as di-
versas organizacOes em grupos de individuos ou empresas em prol
de beneficios comuns e seletivos (restritos aos membros do grupo),
o0s quais contemplam aspectos econémicos (impostos ou subsidios)
e politicos (leis). Devido a organizagio politico-burocratica do pais,

17 “O diretor da Tropicana confessou que a empresa ‘estd comprando suco néo
concentrado brasileiro’, mas alegou que a quantidade ¢ ‘pequena’, tornando-
-se nada mais do que um ‘hobby’” (Hamilton, 2009, p.144, tradugdo nossa).

18 “Aslaranjas sdo cultivadas em todo o mundo e temos alguns dos componentes
que ddo sabor ao suco brasileiro. Vocé vera barris de petréleo prensado a frio
do Brasil em todos os estacionamentos das empresas de esséncias. Entdao, man-
ter a rastreabilidade de onde vem cada sabor é um grande desafio” (id., ibid.,
p.163, tradugdo nossa).
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essas organizagdes conseguem influenciar (ou ao menos fazer-se
ouvir) as decisdes referentes ao setor do qual fazem parte. So os
chamados grupos de interesse ou pressio, conforme discutido no
Capitulo 1. Aqui conheceremos o lado empirico dessa discussdo e
como o grupo de interesse citricola vai ao encontro da questdo da
acdo coletiva.

Existem na Flérida varias organizagdes de citricultores e centros
de pesquisa (que também existem em outros estados da Federacio)
voltados a melhoria da produgio, desde o controle de doengas ao
aumento da eficiéncia produtiva, como pode ser visto na Tabela 5.
Embora algumas organizag¢des, como a Florida’s Natural, sejam
“controladas por funcionérios de alto nivel que tém dominio das
informacdes [e] os proprios produtores nio tém poder de decisdo”,
os produtores acreditam que uma cooperativa fortemente profissio-
nalizada é a melhor op¢io para “evitar uma dependéncia total nos
processadores brasileiros” (Fernandes; Welch, 2013, p.18).

Tabela 5 — Associagdes de citricultores floridianos

Associacao O queé
Florida Citrus Organizagio comercial privada fundada em 1948 que
Mutual representa os citricultores da Florida e atua nas areas de
Comunicagado; Economia e Informagdes de Mercado;
Relagdes com o Citricultor e Relagdes com o Legislativo.
Gulf Citrus Sua érea engloba cinco regides do sudeste da Flérida:
Growers Charlotte, Collier, Glades, Hendry e Lee Counties.
Association

Indian River Citrus

Criada em 1931 por citricultores que produziam em uma

League faixa na costa leste da Flérida chamada de Indian River.
Peace River Valley Foi a primeira proposta de associagdo, visando

Citrus Growers representar os citricultores das regides de De Soto,
Association Hardee, Manatee e Sarasota. Também ¢ responsavel por
informar sobre os impactos da industria e dos servigos

como um canal de informagdes relevantes.

Highlands County Foi a primeira associagdo a proteger e aumentar a

Citrus Growers viabilidade e lucratividade comercial dos citricos
Association produzidos na Highlands County. A associagdo parece

aumentar a agricultura e o marketing de todos os
citricultores dentro da regido.

Continua
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Tabela 5 — Associagdes de citricultores floridianos

Associa¢ao O queé
Florida Fruit Entre suas atividades estd a administragdo do FFVA
and Vegetable Mutual Insurance Co., um fundo de previdéncia dos
Association agricultores.
(FFVA)
Florida Gift Lider mundial em transporte e distribuigio de produtos
Fruit Shippers pereciveis, o que traz alta qualidade, maior eficiéncia e
Association Inc. menor custo para os membros desse servigo.
Florida State Fundada em 1888, ¢ uma das mais antigas associagdes
Horticultural da agricultura dos Estados Unidos, sendo modelo para
Society (FSHS) muitas que surgem ao redor do mundo. Todo ano publica
o Annual Meeting.
Florida Citrus Reconhecida como a porta-voz oficial da industria
Packers citricola da Flérida. E uma associacio sem fins
lucrativos, fundada em 1960, que opera uma taxa sobre o
embarque dos membros. A participa¢do na organiza¢io
é voluntaria. Os embarques dos membros da companhia
representam aproximadamente 90% do volume de
todo embarque de citricos na Florida. Suas agdes visam
resolver os problemas dos membros.
Florida’s Natural Cooperativa organizada em 1933 por produtores que
Growers — Citrus | tinham interesse em trazer os melhores produtos citricos
World Inc. para o mercado. Conta hoje com mais de mil membros de
treze associagoes de produtores.
Juice Products Associagdo comercial que representa a industria de
Association produtores de frutas e suco. Entre os membros estao
processadores, embaladores, extratores, corretores
e comerciantes de frutas, fornecedores da industria
e laboratérios de analise de alimentos, incluindo as
empresas envolvidas no comércio de suco concentrado
congelado da Flérida, da Califérnia e do Texas.

Fonte: Ultimate Citrus (2014).

Dentre essas organizagdes, a Florida Citrus Mutual é a principal
representante dos citricultores e aquela que se destacou no nosso
estudo de caso, por ter sido o empreendedor politico da coalizdo
contra o produto brasileiro. Essa empresa se dedica a ajudar os ci-
tricultores da Flérida a produzir e comercializar suas colheitas com
lucro, sempre pensando no melhor modo de atender aos interesses
dos produtores, seja no Congresso ou no campo. De acordo com
seu site, ela estd “cuidando para alcancar o melhor para os produto-
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res todos os dias, seja nos corredores do Congresso ou nos bosques
do cinturio citricola da Flérida” (Florida Citrus Mutual, c2012c,
traducdo nossa).

Segundo a propria associacdo, nas Gltimas trés temporadas, ela
tem sido fundamental para a obtencdo de quase US$ 1 bilhdo em
ajuda para medidas preventivas de controle de doengas e para ame-
nizar os efeitos dos altos custos de produgio dos citricultores da
Flérida (Ribeiro, 2014), além do sucesso na conquista de financia-
mento de pesquisa e de protegio aos citricultores contra ameacas
internacionais (Florida Citrus Mutual, c2012c¢), notadamente as
brasileiras.” “[ A Florida Citrus Mutual ] também tem obtido suces-
so em convencer a Comissdo de Comércio Internacional de que os
brasileiros tém despejado nos Estados Unidos suco de laranja com
valor menor do que ojusto” (id., ibid., c2012d, tradu¢do nossa) e em
conservar a alta tarifa de importagio, mantida por W. Bush nas elei-
¢oes de 2004, mesmo com uma rodada de negociagdes liberalizantes
da OMC em curso, como veremos no Capitulo 4 (Hamilton, 2009).

A associagio atua nas dreas de Comunicacdo, Economia e In-
formagdes de Mercado, Relagdes com o Citricultor e Relages com
o Legislativo. Desenvolve atividades como a publica¢io de rela-
térios sobre tendéncias de precos e rendimentos de frutas; assis-
téncia aos citricultores em relacio a questdes sobre a produgio,
trabalho, regulamentacio, pragas e doencas, bem como quaisquer
outros desafios relacionados ao seu negdcio; educacdo de politicos
relativamente a importancia da tarifa sobre as importacoes brasi-
leiras e de monitores de dumping por processadores estrangeiros;
monitoramento de 6rgdos estaduais e federais; relacionamento forte
com legisladores e altos funciondrios, em ambito estadual e federal,
para garantir que os produtores tenham voz forte em Washington.
Tarefas essenciais de uma organizacdo de comércio com mais de 8
mil membros (Florida Citrus Mutual, c2012c).

19 Conforme ressaltado no Capitulo 1, o grupo de pressdo ndo deve ter como
anico fim o lobby para ser bem-sucedido e conseguir mais membros.
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Isso possibilita a demanda por protecoes diversas dos 6rgdos go-
vernamentais estadunidenses a citricultura da Flérida, que, como
vimos, enfrenta dificuldades desde a década de 1960, passando por
momentos bons e ruins. Entre os ganhos do setor citricultor rela-
cionados a suas demandas e interesses, podemos citar a recente con-
quista na Farm Bill,”’ aprovada em 2014, da destinacdo de US$ 125
milhdes ao combate ao greening ao longo de cinco anos, resultado de
“lobby bem-feito” para Michael Sparks, diretor da organizacio (Ri-
beiro, 2014); e as atividades desenvolvidas pelo Departamento dos
Citricos da Florida. Essa regulagio estatal ajuda o setor a garantir
seu funcionamento, pois, como afirma a familia Story, “a compe-
ticdo do Brasil poderia acabar com a agricultura e a industria de
laranja da Florida, se ndo fossem medidas protecionistas na politica

agricola dos EUA” (Fernandes; Welch, 2013, p.17-8).

Florida Department of Citrus (FDOC)

O FDOC foi criado em 1935 e sua missdo é desenvolver o mer-
cado da inddstria citricola da Flérida, visando aumentar o bem-es-
tar econémico dos citricultores, da inddstria citricola e do proprio
estado (Norberg, 2008). O departamento estd dividido no Florida
Juice, para a populagdo em geral, e no Departamento de Pesquisa
Econoémica sobre Citricos da Flérida (Florida Department of Ci-
trus Economic Research), que atende aos produtores. Em ambito
federal, existe ainda o Comité Administrativo de Citricos (Citrus
Administrative Committee), administrado pelo Departamento de
Agricultura dos Estados Unidos (United States Department of
Agriculture — USDA), “que estabelece tamanhos minimos e graus
de conservacéo para os citricos da Flérida” (United States of Ame-
rica, 2014a, tradugio nossa).

Esse departamento cuida e regula todos os aspectos da cadeia
da inddtstria citricola na Flérida: pesquisa, producio, adubagio,
padrdes de vencimento, colheita, licenciamento, transporte, rotu-
lagem, embalagem e processamento, incluindo marketing interno

20 E alei que rege as politicas agricolas, reformulada a cada cinco anos.



MEDIDAS ANTIDUMPING E POLITICA DOMESTICA 105

e externo (Canada, Europa e Asia) (Florida, [201-]a). Ele é gerido
por uma comissio, a Florida Citrus Commission, que conta com
nove membros e é composta por citricultores, processadores?' e em-
baladores indicados pelo governador do estado (Florida, [201-]a),
mas que representam as instituicdes que cuidam dos interesses
dos citricultores. A comissdo supervisiona e orienta as atividades
do FDOC, definindo o valor anual do imposto especial sobre o
consumo, bem como os padrdes de qualidade para todos os citros
cultivados, embalados ou processados na Florida.

Para financiar suas atividades, o departamento cobra um im-
posto dos citricultores sobre cada caixa de citricos movimentada
através dos canais comerciais, os quais sdo incentivados e mantidos
pelo préprio imposto. Como explicitado anteriormente, o FDOC
cobrava uma taxa dos produtos importados para manter uma de
suas principais atividades: o marketing.

Juntamente com a indtstria citricola, o departamento incentiva
os consumidores a comer e beber os citricos da Flérida todos os dias,
por meio de comunicados ressaltando os beneficios para a saide e a
nutri¢do do produto, incentivando os consumidores a incluir o suco
de laranja em suas vidas diariamente (Florida, 2009). Para tanto,
sdo elaborados anualmente planos de marketing integrados, proje-
tados para manter a demanda por citricos da Flérida, procurando
agregar valor ao suco de laranja do estado. Os comerciais para a
televisdo sdo pautados em cinco eixos que frisam ndo somente as
qualidades do suco, mas do suco produzido na Flérida:

1) “Milagre” — énfase no poder todo natural do suco de laranja
floridiano, que responde por 25% da dose didria de frutas
recomendada nos Estados Unidos.

2) “Bebida de poder original” — énfase nos beneficios natu-
rais de imunidade do suco de laranja floridiano.

21 Desde 2011, existem dois representantes de processadoras: um da Coca-Cola,
James S. Horrisberger, cujo mandato ird até 31 de maio de 2018, e um da Tro-
picana, que no seu mandato, iniciado em junho de 2015, é representado por
Aedan Dowling (Florida, [201-]b).
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3) “Descubra’” —énfase nos nutrientes do suco de laranja flori-
]
diano, através de pistas visuais inseridas no comercial.
4) “Cada gota” — énfase na combinacdo tnica de nutrientes
em apenas uma gota de suco de laranja floridiano.
5) “Uma vez por dia” — énfase no poder e na simplicidade

de apenas um copo de suco de laranja do estado da Flérida
(Florida, 2009).

O publico alvo desses comerciais s3o as pessoas com mais de 35
anos que se preocupam mais com a satde e pensam em suas esco-
lhas. Na safra 2011-2012, foram investidos mais de US$ 10 milhdes
em “videos e propagandas através da Internet voltados ao condicio-
namento fisico das mulheres” (Lima Neto, 2012). O plano ainda
tem como meta colocar o produto em restaurantes, escolas e gran-
des supermercados (Florida, 2009). Para tanto, possui uma linha
de propaganda voltada ao publico escolar, que fornece informacoes
sobre 0 suco e receitas para os professores e responsaveis pela me-
renda infantil, além da propaganda propriamente dita direcionada
aos alunos. Essa propaganda é feita por meio de videos sobre citri-
cultores e produgdo de suco e pela personagem Captain Citrus, que,
baseado em atividades para professores do ensino fundamental e
nas histérias em quadrinhos, ensina aos alunos, por meio de ativi-
dades que reforcam matematica, estudos sociais, linguagem e artes
plasticas, a importancia de uma alimentagdo saudavel e de um estilo
de vida ativo, para os quais o consumo regular de suco de laranja
100% Florida é parte fundamental (Florida, 2014b).

O Captain Citrus foi criado originalmente em 2011 pelo FDOC
e reformulado pela Marvel Entertainment em setembro de 2014
por cerca de US$ 1 milhdo. A Marvel produzira trés histérias em
quadrinhos digitais, um trailer animado e um concurso (Doran,
2014).22 Uma das histérias serd impressa e distribuida gratuitamen-

22 Essa ndo foi a primeira vez em que uma grande industria de entretenimento
participou de propaganda do suco 100% Flérida. Entre 1970-1987, a Disney
apoiou a Comissdo de Citricos da Florida (Florida Citrus Commission) com
o Orange Bird, em troca de patrocinio para um de seus parques. A mascote
havia caido no esquecimento quando o contrato de patrocinio terminou, mas
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te para um milhdo de criancas em todo o pais, juntamente com um
guia do professor. De acordo com o diretor executivo do FDOC,
com o desenho feito pela Marvel Entertainment, “o Capitdo Citrus
agora € um ativo que pode ser usado em todo o mundo” (Florida,
2014b, traducédo nossa).?

Foi criado também em 2015 o Dia Nacional do Suco de Laranja
(National Orange Juice Day), que se comemora em 4 de maio. O
objetivo mais uma vez é incentivar o consumo do suco por meio da
énfase em seus beneficios. Aconteceram eventos em Atlanta, Bos-
ton, Tampa e Chicago marcados por “degustacio de suco, shows
com artistas de rua e doag¢des, além de sorteios de brindes. Para
atrair os visitantes, vdarias acoes foram feitas no Twitter, Facebook e
Instagram” (FDOC cria..., 2015).

A cada trés meses, o FDOC divulga o impacto dessa publicida-
de sobre os consumidores. Segundo Bouffard (2004), o valor gasto
com publicidade pelo FDOC s6 é menor do que o valor destinado
a pesquisa de doengas dos citricos. Para o controle de doengas, em
especial o greening, que, como veremos, entre outros fatores, fez
diminuir a produgo citricola da Florida a partir de 2005, o FDOC
conta com a ajuda do Centro de Pesquisa e Educacao sobre Citricos
(Citrus Research and Education Center — CREC) do Instituto de
Ciéncias Agricolas e Alimenticias (Institute of Food and Agricul-
tural Sciences — IFAS) da University of Florida (UF), um centro de

em 2004 voltou a ter sucesso no parque da Disney em Toquio, o que fez a
empresa voltar a utilizd-la formalmente a partir de 2012 (Bevil, 2012). Tam-
bém ja haviam apostado na parceria com a Fox Studio, utilizando o filme Era
do gelo ““para cativar as criangas e apostar no futuro” (Lima Neto, 2012, p.24).

23 Infelizmente, o Departamento dos Citricos da Flérida ndo autorizou a repro-
dugio das imagens da personagem. Destacamos que na primeira versio ela era
uma laranja com bragos e pernas, vestida com uma capa, e na segunda verséo
¢ um homem, ou melhor, um super-homem com formas bem definidas que
faz parte da liga “Os Vingadores” da qual também fazem parte o Homem
de Ferro, o Incrivel Hulk, Thor e o Capitdo América. A notdvel mudanca no
aspecto fisico da personagem reflete também um dos apelos da campanha:
uma forma redonda ndo passaria a imagem de saudavel, j4 um super-heroi
com musculos, sim. O personagem criado pela Marvel e suas histérias podem
ser vistos em: <http://www.floridacitrus.org/captain-citrus/>.
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pesquisa que se concentra totalmente em apenas uma commodity:
os citros. O CREC descobre e oferece solugoes inovadoras, que ca-
pacitam os citricultores a adotar uma conduta empresarial respon-
savel e lucrativa (Citrus Research and Education Center, 2012).
Os seus pesquisadores desenvolveram a tecnologia atual para fazer
suco de laranja concentrado congelado (id., ibid.).

Silva e Benvenga (2005) relatam que, em visita ao CREC, em
agosto de 2005, o professor emérito da University of Florida, Ha-
rold W. Browning,

fez questdo de mencionar que os pesquisadores trabalham em fun-
¢do dos interesses dos produtores e da industria de processamento,
parceiros no suporte financeiro desde a origem do centro em 1917.
A mensagem do diretor foi: “Nos entendemos que, para prosperar,

precisamos nos adaptar. E o que estamos fazendo”. (p.25)*

O financiamento dessas pesquisas, oriundo de impostos por
caixa de laranja cobrados dos produtores, é gerido pela Fundacio
de Desenvolvimento de Pesquisas sobre Citricos (Citrus Research
Development Foundation — CRDF), a qual, a partir de 2008, finan-
ciou US$ 80 milhdes em projetos, 114 deles exclusivamente sobre
o greening (Joaquim, 2013a). Desde 1995, o Departamento de Co-
mércio (FDOC) ja investiu US$ 15 milhdes de impostos em colheita
mecanica®® e em pesquisa e desenvolvimento (Roka et al., 2009).

24 Os autores fazem parte de um grupo brasileiro de pesquisa em citros, o Grupo
Técnico de Assisténcia e Consultoria em Citrus (GTACC), que esta constan-
temente em contato com pesquisadores da University of Florida e de outras
institui¢des estadunidenses, bem como com produtores, trocando experién-
cias sobre o setor por meio de seminarios, visitas e conferéncias. Tais expe-
riéncias sdo expostas na revista: Ciéncia e Prdtica. Bebedouro: GTACC,
2000.

25 Entretanto, “apesar de representar o ‘sonho de consumo’ dos citricultores da
Florida, a colheita mecénica nunca conseguiu atingir mais do que 10% da area
colhida de citros do estado. Sdo muitos problemas a serem resolvidos [tais
como| custo das mdquinas, manutengio e viabilidade econémica do processo,
[...] detalhes do manejo” (Lima Neto, 2012, p.24).
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O Departamento de Agricultura (USDA) também tem procura-
do auxiliar por meio do grupo Coordenacdo Multiagéncias HLB
(Multi-Agency Coordination — MAC), que retine o Servigo de Ins-
pegio Sanitaria Animal e Vegetal do Departamento da Agricultura
(USDA’s Animal and Plant Health Inspection Service — Aphis), o
Servico de Pesquisa Agricola (Agricultural Research Service— ARS)
e o Instituto Nacional de Agricultura e Alimentos (National Ins-
titute of Food and Agriculture — NIFA), além dos departamentos
da Agricultura da Flérida e do proprio Departamento de Citros do
estado. O érgio federal investiu US$ 1 milhdo para apoiar projetos
de pesquisa em busca de solucdes praticas, de curto prazo, para a
doenca (United States of America, 2014b).

Em 2009, “o governo federal e o estadual, juntos, destinaram 16
milhdes de dolares para a pesquisa sobre greening e cancro citrico”
e, em 2010, “o investimento complementar serd de 10 milhdes de
délares para a continuidade dos projetos jd em andamento e mais
2,5 milhoes de délares para novas pesquisas” (Stamato, 2010). Em
2014, foram liberados pelo governo dos Estados Unidos US$ 130
milhdes para pesquisa (Ap6s viagem..., 2014). Entretanto, ndo ha
um programa oficial de medidas contra o greening, fator decisivo
para a ndo superacio da crise em que a citricultura floridiana entrou
com a chegada da doenga, causando a intensificacdo dos problemas
do setor.

A crise da citricultura nos anos 2000

O 1inicio da década de 2000 foi novamente um momento ruim
na citricultura da Flérida. Os produtores enfrentaram dificuldades
com os custos de producéo (entre eles, os de mado de obra e a falta
dela), a valorizagio da terra como investimento imobiliario (a citri-
cultura estava e continua sendo substituida pelo desenvolvimento
imobilidrio nas areas préximas a costa) e a disseminacdo do cancro
citrico e do greening (Silva; Benvenga, 2005). O cancro citrico é
menos devastador, e os citricultores estadunidenses tém conse-
guido controla-lo gragas a uma lei de erradicagdo, a qual permitiu
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eliminar um tergo das plantas. Ja o greening, desde a sua chegada a
Flérida, tem se espalhado rapidamente, dado que a pratica adotada
pelos produtores tém sido o uso de nutrientes e de inseticidas, os
quais ndo possuem muita eficiéncia nas plantas ja infectadas. O
método que tem apresentado melhores resultados até o momento é
aquele utilizado nos pomares brasileiros: aplicagdes de nutrientes,
junto com a erradicagio das arvores infectadas, o que nio é feito
na Flérida, devido a ndo aceitacdo, por parte dos citricultores, de
uma nova lei de erradicacdo. Logo, como nio ha agdes coletivas
no combate a doenga, cada arvore infectada contamina as demais,
e pomares inteiros estdo em risco nos Estados Unidos (Stamato,
2010; Joaquim, 2013a; 2013b; Tozatti, 2014).

Segundo Matt Salois, economista-chefe do Departamento de
Citricos da Florida, “é a questdo mais devastadora que a industria
enfrenta atualmente e ja enfrentou” [...]. “Perdemos mais drvores
em um ano do que realmente estdo sendo plantadas.” A populacio
de arvores de laranja dos Estados Unidos caiu quase 25% desde
2003, segundo o Departamento de Agricultura do pais. (Ferdman,
2014, traducdo nossa)

Além da morte de arvores, que ocorre até dois anos e meio apds
a infecc¢do, a doenca “torna o fruto amargo e provoca a sua queda
antes que ele amadureca” (Associacdo Brasileira de Citricultores,
2014, p.5). Mesmo as frutas que amadurecem sdo menos produ-
tivas. Consequentemente, a importacio de suco aumentou. Hoje,
nos 32 condados da Flérida onde a fruta é cultivada, 80% dos po-
mares ‘‘estdo contaminados pela bactéria causadora do greening |...]
como consequéncia, na atual safra, pelo menos 30% dos frutos — o
dobro em comparacio ao ano passado — cairam” (Apés viagem...,
2014). Estima-se como prejuizos a perda de 6.600 postos de traba-
lho, de US$ 1,3 bilhdo em receita e de US$ 3,6 bilhdes em ativida-
des econémicas em geral (Joaquim, 2012), o que leva muitos a crer
que a citricultura entrou “num ciclo de decadéncia que pode nio ter
volta” (Apds viagem..., 2014).
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Paralelamente, o nimero de viveiros na Flérida diminuiu drasti-
camente nos anos anteriores a crise na citricultura, devido a “menor
procura por mudas pelo setor produtivo, baixa remuneracio obtida
pelos viveiristas, além da falta de mao de obra” (Zanetti; Graf,
2005), o que refletiu em sua produtividade, levando a uma produ-
¢do inferior a 200 milhdes de caixas de laranja/ano em 2006 (Garcia
Jr., 2006).2¢ Delineava-se um quadro de risco do setor.

Se for vista pelo lado racional, é uma situacdo muito definida.
Atualmente, o risco de se investir em citricultura na Fléorida é muito
grande. Seja pelos atuais quadros econémicos do pais e do mundo,
seja pela demanda de suco, pelo aumento significativo dos custos
dentro da atividade ou pelo panorama de doencas que assola a cul-
tura, a citricultura ndo se mostra como um investimento promissor

a curto prazo. (Steger, 2008, p.8)

Acrescente-se, como lembrado por Tozatti (2014), que na Flo-
rida ndo existem culturas alternativas para ocupar o espago da citri-
cultura, como acontece com a cana-de-agtcar no Brasil. Logo, até o
“dinheiro oriundo da citricultura, que previamente seria destinado
a publicidade, necessita ser realocado para as pesquisas do comple-
x0 greening” (Joaquim, 2008, p.16).

Também em 2005, a citricultura mundial enfrentou uma crise
de desvalorizagido cambial e, com a diminui¢io da producéo nos Es-
tados Unidos também na segunda safra consecutiva, “os estoques
de passagem e o abastecimento do mercado americano [foram com-
prometidos], exigindo importagdes crescentes para o atendimento
doméstico” (Neves, 2006, p.24).

Dessa maneira, procurando manter seu mercado, em dezembro
de 2004 ¢ janeiro e fevereiro de 2005, a Florida Citrus Mutual, a A.
Duda & Sons Inc. (Citrus Belle), a Citrus World Inc., o Peace River

26 A produgio da Flérida antes dos furacdes era, em média (2001-2005), de 220
milhdes de caixas de laranja/ano (Zanetti; Graf, 2005). Ja a de 2006 foi de
130 milhdes de caixas (Garcia Jr., 2006). Hoje, a safra ainda gira em torno
de 100 milhdes de caixas.
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Citrus Products Inc. e a Southern Garden Citrus Processing Cor-
poration (Southern Gardens) solicitaram ao USDOC que aplicasse
“direitos antidumping para compensar os precos injustos oferecidos
pelos processadores brasileiros de suco de laranja concentrado e
congelado e de suco ndo concentrado” (Florida Citrus Mutual,
c2012d, tradugdo nossa). A coalizdo de citricultores alegava que o
produto brasileiro era importado a um valor menor do que aquele
pelo qual era vendido em seu mercado, causando prejuizos as indus-
trias estadunidenses. Isso porque nos Estados Unidos as inddstrias
domésticas podem pedir ao Departamento de Comércio e a United
States International Trade Comission (USITC) que apliquem me-
didas antidumping mediante investigacdes que comprovem dumping
por parte de empresas estrangeiras que prejudiquem as nacionais
(Florida Citrus Mutual, c2012d), como veremos a seguir.

Por fim, em agosto de 2005, 0o USDOC aceitou a queixa da Flo-
rida Citrus Mutual de que a indtstria brasileira estava praticando
dumping, por vender o produto brasileiro nos Estados Unidos a
“valores inferiores ao custo de producdo praticado pelas processa-
doras brasileiras na safra 2003/04” (Neves, 2006, p.24). Segundo a
Florida Citrus Mutual:

O processo antidumping ndao somente corrigiu uma injustica,
mas também ajudou a trazer a estabilidade de volta para um mer-
cado que estava enfrentando precos baixos cronicos e perdas dos
produtores. Gracas, em parte, as medidas, a situacdo se inverteu e
temos sido capazes de nos concentrar mais no greening e em outros
desafios. (Florida Citrus Mutual, c2012d, tradugio nossa)

Ou seja, as medidas antidumping foram solicitadas no momen-
to em que havia retracdo na producido da Flérida, levando a um
aumento na importacao brasileira, devido 2 demanda interna dos
Estados Unidos pelo suco (Saggi; Wu, 2013). Mesmo assim, elas
nio foram eficazes para conter a entrada do produto. Como T.
Lima (2011) ressalta, “crises agricolas sdo frequentes e na ausén-
cia da intervengio estatal os produtores provavelmente se auto-
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destruiriam [...] ou seriam postos para fora do mercado caso nio
recebessem apoio para modernizar sua producio e se tornarem
competitivos” (p.13).

Portanto, nos Gltimos anos, o foco da protec¢do da Florida Citrus
Mutual aos seus membros voltou-se severamente para as questoes
atinentes ao comércio internacional agricola. Entre elas, destacam-
-se medidas antidumping contra os produtores brasileiros, as quais
permitem a realizacdo do protecionismo e a obediéncia estadu-
nidense a legislagio internacional pré-liberalizacio do comércio
internacional, como demonstramos no capitulo anterior. Veremos
a seguir como as associa¢des de suco de laranja conseguem obter
protecdo contra as importagoes, analisando como as medidas anti-
dumping foram determinadas.

A determinacao das medidas antidumping

Para que uma medida antidumping seja imposta a um produto
importado nos Estados Unidos, é necessario, primeiramente, que
uma inddstria doméstica ou uma associa¢io realize investigacoes
prévias sobre a existéncia do dumping, arcando com os custos dela.
Diante da comprovagio do dumping, essa indtstria doméstica soli-
cita aos 6rgios governamentais que apliquem medidas antidumping
a empresa estrangeira que prejudica as nacionais (United States
of America, [201-]a). O processo de investigagio pelo governo
estadunidense envolve duas questdes: 1) se houve a pratica de co-
mércio desleal (unfair trade); 2) se a industria nacional teve pre-
juizo, sendo que apenas um é suficiente para abrir a investigacdo
(Zarnic, 2002).

Desde 1979, os 6rgdos responsaveis por acolher as solicitacdes e
investigar essas duas questdes sio o USDOC, que determina a exis-
téncia ou ndo de dumping, e a USI'TC, que determina a existéncia ou
nio de dano (Irwin, 2005). O primeiro tem responsabilidades nas
areas de comércio, desenvolvimento economico, tecnologia, em-
preendedorismo e desenvolvimento de negécios, gestdo ambiental



114  CAMILLA SILVA GERALDELLO

e pesquisa e andlise estatisticas. Possui uma agéncia especializada
em comércio internacional, a Administracio de Comércio Inter-
nacional (International Trade Administrative — [TA), que traba-
lha para incrementar os negécios globais e auxiliar organizac¢des
estadunidenses a competir dentro e fora do pais (United States of
America, [201-]b). A I'TA atua em quatro eixos: servigo de comér-
cio exterior; manufaturas e servigos; acesso a mercados e complian-
ce; e administracdo de importacdo (U.S. and Foreign Commercial
Service; Manufacturing and Services; Market Access and Com-
pliance; e Import Administration), responsavel por desenvolver e
aplicar politicas e programas contra praticas de comércio desleais
(id., ibid.).

Jaa USITC é uma agéncia independente, com ampla responsa-
bilidade de investigagio em questdes de comércio, que verifica os
efeitos das importacdes objeto de dumping e subsidios em industrias
nacionais, bem como as salvaguarda globais. Também julga casos
envolvendo importac¢des que infringem direitos de propriedade
intelectual e serve, portanto, como recurso federal, sendo recolhi-
dos e analisados os dados de comércio e informagdes relacionados
com a politica de comércio. Tais informagdes e analises sdo forne-
cidas para o presidente, para o United States Trade Representative
(USTR) e o Congresso, facilitando o desenvolvimento da politica
comercial dos Estados Unidos. A maioria das informacdes e ana-
lises da USITC ficam disponiveis ao publico, para possibilitar a
compreensio de questdes de comércio internacional (United States
of America, [201-]a).

E por meio da agéncia International Trade Administration do
USDOC que as empresas apresentam suas demandas sobre prejui-
zos relacionados a importagdes e solicitam que o governo investigue
as préticas dos parceiros comerciais dos Estados Unidos. Em seu
site € possivel encontrar dicas sobre como preparar uma peti¢do. No
entanto, o préprio site alerta que, para uma peticio ser bem-sucedi-
da, é preciso que a empresa dispenda tempo e recursos substanciais
para recolher e apresentar as informagdes necessérias, de modo que
0 USDOC determine se os critérios legais para a abertura de uma
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investigacdo formal foram atendidos adequadamente (United Sta-
tes of America, [201-]b). Assim, percebemos que, embora a Lei de
Tarifas Smoot-Hawley de 1930 (Smoot-Hawley Tariff Act of 1930)
permita que qualquer industria nacional pequena ou uma coalizio
de varias empresas de grande porte possam apresentar uma petigio,
a indUstria nacional afetada deve ser bem organizada e ter recursos
disponiveis para arcar com os custos iniciais do processo.

Quando o USDOC aprova a peti¢do da industria, publica um
aviso sobre o inicio do processo no Federal Register (FR). Apéds
analisar as vendas e os custos do periodo de investigacdo, para ve-
rificar se o dumping ocorreu e concluir que ele ocorreu, estabelece
a margem de dumping (United States of America, [201-]a). Em
seguida, a USITC determina se a industria nacional foi material-
mente ferida ou ameacada de dano material por causa das impor-
tacoes sob investigacdo. Para tanto, ela considera todos os fatores
econdmicos relevantes, incluindo a saida da industria nacional, as
vendas, a participagio no mercado, o emprego e os lucros (id., ibid.)
Caso os dois 6rgdos cheguem a determinacdes finais afirmativas
sobre as questdes de que cada um se encarrega, o USDOC emite
uma ordem de direito antidumping para compensar o dumping,
ou uma ordem de direito de compensacdo para compensar o subsi-
dio (id., ibid.). Todavia, somente esse departamento tem autorida-
de para iniciar ou ndo a investigagio.

Zarnic (2002) destaca:

Deve-se considerar que a discri¢do da agéncia é suprema. Nio
existe método para definir a causa de dano material, e muitas vezes
ndo fica claro se é por causa da existéncia de dumping ou de outros
fatores. A pratica comum é que os casos ndo sio explicados devido a
analise econémica. Normalmente, as decisdes do USITC s3o feitas
utilizando tabelas e gréaficos para confirmar lucros e diminuicio
do emprego, mas raramente ha causalidade entre esses dados e o
aumento das importacdes. Parece que ndo existe um esforco consi-
deravel para separar os efeitos prejudiciais das importacdes objeto

de dumping de outras causas. (Zarnic, 2002, p.11, tradugdo nossa)
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Assim, o dumping é calculado em cinco momentos: 1) ao ser
detectado nas “investigacoes iniciais”’; o calculo é feito por compa-
racdo de média por média ou de transacio por transagio; o dumping
instituido constitui apenas uma estimativa da responsabilidade
futura (Bown; Prusa, 2011); 2) nas “revisdes administrativas ou
periodicas”’; é feita a comparagdo por média de transacio (“transac-
tion-to-average”); 3) nas novas revisoes (“new shipper reviews”);
também ¢é feita a comparacdo por média de transac¢io; 4) nas “‘chan-
ged-circumstance reviews”; as margens de dumping sio calculadas
nos estéagios iniciais do caso; e 5) nas “sunset reviews”; também
sdo calculadas nos estdgios iniciais do caso (Owenby, entre 2005 e
2012). Nas revisdes, em que sdo analisadas a manutencdo ou a mo-
dificagdo do direito vigente, ocorre o pagamento efetivo do dumping.
Elas “sao realizadas por solicitagio da industria norte-americana ou
do(s) exportador(es) brasileiro(s) afetado(s)” (Brasil, 2007, p.14).

O USDOC utiliza dois a cinco programas de computador para
calcular essas margens. Muitos dos procedimentos de célculo que
emprega ndo sdo universais e 0 método usado depende do caso em
questdo (Owenby, entre 2005 e 2012). Todos os métodos incluem
um tipo de zeroing: o zeroing modelo (“model zeroing”), utilizado
nas “investigacdes originais” e “‘sunset reviews”’, no qual o produto
é subdividido em modelos baseados em diferencas nas caracteristi-
cas fisicas, nas preferéncias dos consumidores e na utilizago final,
sendo feita uma comparacio média comparada a média comparada
(“weighted-average-to-weighted-average method”?” — W-W) para

27 “O USDOC calcula o montante de dumping mediante a dedugdo do prego
médio ponderado nos Estados Unidos e do pre¢co médio ponderado no mer-
cado de comparagéo, em produtos idénticos ou o mais semelhantes possivel.
Em seguida, para derivar uma inica margem média ponderada global de dum-
ping, soma os montantes de dumping apenas para os modelos estadunidenses
nos quais ndo foi positiva a margem de dumping e divide pelo valor total ex-
-fébrica de todos os modelos estadunidenses. Embora o USDOC afirme que
as vendas de dumping ‘negativas’ sdo atribuiveis ao calcular o valor total de
ex-fabrica de todos os modelos, inclui somente os valores positivos de dumping
quando soma o montante de dumping global para o produto” (Owenby, entre
2005 e 2012, p.4, tradugdo nossa).
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cada modelo, em vez de para o produto como um todo; ou o zeroing
simples (“simple zeroing”),utilizado nas “revisdes administrativas”,
novas revisoes e ‘‘sunset reviews”, no qual a margem de dumping é
calculada sem o uso de modelos por média comparada por transacdo
(“weighted-average-to-transaction method” — W-T) ou transa-
¢do por transacio (“transaction-to-transaction” — T-T)* (Owenby,
entre 2005 e 2012; Prusa; Vermulst, 2008; Saggi; Wu, 2013).

Nas palavras de Owenby (entre 2005 e 2012), “o zeroing é um
elemento integral que sempre faz parte dos programas de calculo
das margens de dumping” (p.6, tradugio nossa), mas poderia ser
eliminado em poucos minutos (Prusa; Rubini, 2013), removendo-
-se as linhas “where emargin GT 0” e “where umargin GT 0” da
programacio dos softwares (p.19).% Todavia,

a estrutura dos programas de computador antidumping do USDOC
é proposital e critica. A maneira e a ordem na qual os procedimen-
tos e calculos sdo executados estdo intrinsecamente ligadas as leis
e politicas antidumping dos Estados Unidos. O USDOC néo pode
alterar aleatoriamente a estrutura dos componentes chave dos pro-

cedimentos de calculo dos programas de computador padrio sem

28 “O USDOC compara os pregos médios ponderados do mercado de compa-
ragdo ex-fébrica para determinado periodo de tempo (normalmente mensal)
para os precos na saida da fabrica de vendas individuais nos Estados Unidos.
Os pregos no mercado sdo comparados pelo més, modelo e, quando aplicavel,
pela média do nivel do comércio. O USDOC calcula a quantidade de dumping
para cada venda nos Estados Unidos deduzindo do prego interno o prego
médio ponderado mensal do mercado, em comparagdo com produtos idén-
ticos ou o mais semelhantes possivel vendidos em um més. Para derivar uma
Unica margem média ponderada global de dumping, o USDOC soma o dum-
ping apenas para as vendas nas quais ele nio foi positivo e divide o resultado
pelo valor total de saida da fabrica de todas as vendas nos Estados Unidos”
(Owenby, entre 2005 € 2012, p.4-5).

29 Valerie Owenby foi perita na OMC na caso DS322 (ver Tabela 3 no Apéndice
A) e é programadora de computadores sobre antidumping. A autora faz uma
descrigdo detalhada da programacio dos softwares utilizados pelo USDOC
para a determinagio das margens de dumping. Ver Owenby (entre 2005 e 2012).
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arriscar violar suas leis ou alterar suas politicas. (Owenby, entre
2005e2012, p.3, tradugdo nossa)

Desse modo, a forte oposicéo a reformulagio dos métodos do
USDOC torna dificil ndo usar o zeroing (Bown; Prusa, 2011).
Mesmo com a modificagio ocorridaem 2011, ainda hd brechas para
utilizar o método, como vimos. De acordo com Prusa e Vermulst
(2012), entre os cerca de duzentos casos de direitos antidumping in-
flados pelo zeroing que existem nos Estados Unidos, cerca de vinte
tém margens suficientemente baixas para justificar uma disputa na
OMC.

No caso do suco de laranja brasileiro, ap6s o USDOC aceitar
a peticdo da Florida Citrus Mutual, o departamento iniciou as
investigagdes, enviando um questiondrio as empresas brasileiras
Cutrale, Citrosuco, Louis Dreyfus Commodities, Cargill Citrus
e Montecitrus.?® O objetivo foi analisar os custos de produ¢io do
suco de laranja no Brasil, as vendas no mercado interno e no merca-
do estadunidense (Lohbauer, 2011). A conclusio foi que “impor-
tagdes de suco de laranja brasileiro estdo sendo vendidas ou podem
ser vendidas abaixo do valor justo” (United States of America,
2005a, p.7.233, tradugdo nossa), pois as informagdes recebidas das
empresas brasileiras eram compativeis com as informagdes obtidas
junto as empresas estadunidenses. Em seguida, o USDOC notifi-
cou a USITC sobre suas conclusdes.

A USITC considerou que havia uma razoével indicacdo de que
as importacdes de suco de laranja brasileiro causavam prejuizos
materiais as industrias estadunidenses (United States of America,
2005a). Uma determinacio negativa dessa comisséo resultaria no

encerramento das investigacoes.

30 A Citrovita (Grupo Votorantim) foi excluida dessa investigagdo porque, na
ocasido, possuia um processo de dumping em andamento. Seu processo foi
encerrado no final de 2005, o que a liberou de nova investigagdo (Lohbauer,
2011).
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Embora tanto o Departamento e o I'TC devam aplicar a mesma
definicéo legal sobre o produto similar (secao 771 (10) da Lei [ Tari-
faria de 1930]), eles fazem isso para diferentes fins e nos termos de
uma autoridade separada e distinta. Além disso, a determinagdo do
departamento esta sujeita a limitagdes de tempo e de informagdes.
Isso pode resultar em diferentes defini¢des de produto similar, mas
essas diferencas nao tornam a decisdo de qualquer agéncia contraria
a lei. (United States of America, 2005a, p.7.234, tradugdo nossa)

As margens de dumping encontradas pelo USDOC em agosto de
2005 foram de 24% a 60% nas vendas realizadas no periodo de outu-
bro de 2003 a setembro de 2004 (Lohbauer, 2011). Posteriormente,
quando os dados enviados pelas empresas brasileiras foram anali-
sados, esses percentuais foram revisados, ficando em 19% para a
Cutrale e 14% para a Citrosuco (United States of America, 2005b).
Em fevereiro de 2006, a USITC ratificou e aprovou essa decisdo do
Departamento de Comércio (Neves, 2006).

Na primeira revisio do processo, em 2007 (abrangendo o perio-
do entre agosto de 2005 e fevereiro de 2007), as margens ficaram
em 0,51% para a Sucocitrico Cutrale e 3% para a Citrosuco, segundo
Lohbauer (2011). De acordo com o autor, ja na segunda revisio,
em 2008, abrangendo o periodo de margo de 2007 a fevereiro de
2008, as margens ficaram em 2% para a Sucocitrico Cutrale e em
zero para a Citrosuco; na quinta e Gltima reviso, as taxas oscilaram
entre zero e 8%. O mecanismo do USDOC para determinar tais
taxas antidumping foi a comparacao de cada venda, ou seja, de cada
transacdo concretizada no mercado estadunidense (United States of
America, 2005b), realizando o simple zeroing, como confirmado no
painel da OMC (World Trade Organization, 2011a).

Com a decisio da Organizagio Mundial de Comércio, contréria
as praticas estadunidenses, o USITC revogou “a ordem de direi-
tos antidumping sobre determinado suco de laranja brasileiro, pois
nio serla passivel continuar ou reincidir o prejuizo dentro de um
prazo razoavelmente previsivel” (United States of America, 2012b,
tradu¢do nossa). Logo, o Departamento de Alfindega e Protecéo



120  CAMILLA SILVA GERALDELLO

de Fronteiras (United States Customs and Border Protection —
USCBP) concordou com a determinacdo. No mesmo periodo, foi
imposta a proibi¢do de importagio de suco produzido com laranjas
tratadas com o carbendazim, o que, além de prejudicar os exporta-
dores brasileiros, prejudicou os citricultores estadunidenses, como
discutimos no capitulo anterior.

Vemos, portanto, que a determinacio das medidas antidumping
sobre o suco de laranja brasileiro somente foi possivel devido a
organizacio e articulacdo da citricultura na Florida, pois, como
destacamos anteriormente, é a inddstria afetada que deve fornecer
dados suficientes aos 6rgios estadunidenses para que iniciem uma
investigacdo. Caso o setor nio fosse bem articulado, seria dificil
conseguir as provas necessarias para as investigacdes regulares do
USDOC do suco de laranja brasileiro.

Todavia, mesmo com a boa articulacdo dessa estrutura de re-
cebimento de demandas setoriais pelo governo estadunidense, ela
acabou perdendo a disputa na OMC, por um lado, por causa da
metodologia empregada e, por outro, pela incapacidade do setor de
articular cadeias produtivas nacionais que fizessem o governo dos
Estados Unidos defender suas demandas com maior afinco (ndo
recorrer da decisdo demonstra tal fato). Por que proteger o setor,
que tem pequena participa¢io na economia nacional do pais, até o
esgotamento da medida escolhida? Como também jd afirmamos,
acreditamos que a decisdo de proteger um setor nos Estados Uni-
dos via antidumping gira sobretudo em torno de questdes politicas,
e ndo econdmicas. Para verificarmos tal hipétese e um dos pon-
tos principais sobre a articulagdo de grupos de interesse, o lobby e
a influéncia do setor no cenario politico, passaremos no capitulo
seguinte a andlise da relagdo entre a citricultura da Flérida, o Con-
gresso estadunidense e as eleicdes.



4
INTERACAO ENTRE CITRICULTURA,
CONGRESSO E ELEICOES

Para compreendermos os aspectos que envolvem o dmbito do-
méstico dos Estados Unidos no contencioso do suco de laranja,
faz-se necessario entender a dindmica politica interna do pafis, pois,
como vimos, a utilizacdo de métodos que fogem as normas do regi-
me internacional de comércio depende do peso econémico e politico
do setor envolvido. Em nosso estudo de caso, o peso econdémico da
citricultura em ambito nacional ndo se mostrou muito expressivo,
nem em ambito estadual, todavia, hd o peso simbdlico da citricultu-
rana Flérida! e o peso politico dessa industria.

Como a citricultura é o braco forte da agricultura desse estado
norte-americano, as associagdes de produtores despendem grandes
somas de recursos para os politicos nas elei¢cdes em todos os niveis
de disputa — distrital, estadual e federal. Em troca, tém mantido a
alta tarifa de importacdo do produto estrangeiro, a aprovacio de leis
favoraveis e a destina¢do de recursos para pesquisa e crédito a pro-
ducdo. Logo, em questdes internacionais, como vimos no capitulo

1 Hamilton (2009) relembra praticamente em toda a sua obra essa questdo da
simbologia da laranja na Flérida: a fruta transformou-se na identidade visual
do estado ao longo do século XX.
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anterior, a citricultura pode funcionar como veto player’ e impedir
a modificacio doméstica.

O resultado das a¢des internacionais dos Estados Unidos em
disputas de comércio dependem muito dos atores domésticos nelas
envolvidos (Lima, 2009a, 2009b). Se a acdo depende do Executivo,
¢ mais provavel que ocorra, porém, se depende do Legislativo, este
sofre a influéncia direta dos grupos de interesse da medida em ques-
tdo, tornando mais dificil a mudanca. Uma demonstragio disso
foram os desafios legislativos que as industrias de citricos lancaram
para tentar influenciar o Congresso e barrar a ameaca do livre co-
mércio das commodities agricolas depois da ratificagdo do Nafta, em
1995. Para tanto, doaram altas somas nas elei¢des do Congresso em
1998 e 2002° aos partidos Democrata e Republicano, os quais “pro-
meteram proteger as laranjas da Flérida contra o livre comércio”
(Langevin, 2006, p.185), o que levou a aprovagio, em 2002, de uma
Lei Agricola (Farm Bill) favoravel ao protecionismo agricola.

Percebe-se que, com relagio a citricultura, até mesmo o Exe-
cutivo arca com os custos de descontentar esse grupo de interesse,
pois o setor apresenta “uma capacidade notdvel para articular seus
interesses, liderar coalizbes e assegurar a lealdade das autorida-
des eleitas” (Avery, 1998; Baldwin; Magee, 2000, apud Langevin,
2006), como veremos. Ressalte-se que foram os votos da Flérida
que permitiram a elei¢do do presidente George W. Bush em 2000.
Logo, segundo Lima (2011), proteger e sustentar um setor agricola
em constantes dificuldades pode ser um interesse estratégico de Es-
tado, devido & importancia infraestrutural do setor para os Estados
Unidos, ao reduzir instabilidades internas.

2 E o ator (player, “jogador”), individual ou coletivo, com poder de veto sobre
determinada questdo. Ou seja, é necessario que ele concorde com a proposta
de resolugéo da questdo para que as decisdes sejam tomadas.

3 De quarenta setores da economia estadunidense, as contribuigdes do setor
agricola para essas campanhas ficam entre o oitavo e o décimo lugares no total
de contribuigdes. As industrias de citricos ficaram entre as vinte primeiras
maiores contribui¢des dentro do subsetor de frutas e vegetais, obtendo o sexto
lugar, com o valor total de US$ 317.068 para as elei¢des de 1998, 2000 e 2002
(Langevin, 2006).
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Neste capitulo, mostraremos a légica do sistema politico esta-
dunidense no tocante as questdes de comércio internacional, a qual
leva o governo a prestar auxilio a citricultura da Flérida devido ao
apoio financeiro dos produtores as campanhas eleitorais e ao peso
que esse estado possui nas elei¢cdes (congressuais e presidenciais)
(Langevin, 2006).

Sistema politico e eleicoes: o peso da Flérida

O sistema politico dos Estados Unidos é formado por uma rede
de aliancas, escolhas e favores complexos (Toinet, 1994, p.195)
que se entrelacam e formam um sistema ambiguo e repleto de con-
tradicoes. Nessa rede, as institui¢des politicas sdo fortemente in-
fluenciadas (e pressionadas) pelos atores do sistema (governantes,
populagio, partidos, grupos de interesse, imprensa), tanto que o
corpo burocrético do pais em geral é formado por pessoas gradua-
das (mesmo as secretarias) que transitam entre empregos publicos
e privados. Essa aproximacio entre publico e privado as vezes é tdo
forte que algumas estruturas administrativas parecem um prolon-
gamento das empresas privadas (Toinet, 1994).*

O Congresso é o principal receptor das pressdes dos diversos
atores — populacdo em geral, grupos de pressdo, imprensa, presi-
déncia (com seu poder de veto), burocracia governamental —, tanto
na primeira parte dos trabalhos das comissdes,® quando colhem as

informacdes para propor projetos de lei, quanto na hora da vota-

4 Segundo Toinet (1994), mais de 90% dos postos chave no governo sio ocupa-
dos pelos Wasp (White Anglo-Saxon Protestants — “anglo-saxdes brancos e
protestantes”), os quais sio donos da metade das maiores empresas privadas,
fazem parte de uma dinastia familiar e contam com uma rede de contatos for-
mada nas melhores escolas e faculdades do pais.

5 De acordo com Toinet (1994), nas comissdes ocorre a maior parte dos traba-
lhos. Embora todas sejam iguais, algumas comissdes desfrutam de maior pres-
tigio do que outras, como as orgamentdrias e as de politica externa e defesa. Ser
nomeado (pelo partido) para uma ou outra comissio pode mudar uma carreira
politica.
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¢do desses projetos. A Camara é especialmente afetada por esses
grupos, em virtude do curto espaco de tempo entre uma elei¢do
e outra. Desse modo, ela esta totalmente sujeita e dominada por
localismos. Mais de 90% dos representantes e 77% dos senadores se
reelegem. Os diversos cargos a distribuir que o parlamentar possui
ajudam-no a manter seu mandato, a reeleger-se, seja em ambito
federal, estadual ou subnacional. Até mesmo o Judiciario dispde
dessa facilidade. Isso gera um Congresso com poder fragmentado e
o controle lento e imperfeito do Executivo (Toinet, 1994).

Tramitam e sdo decididos no Congresso pontos extremamente
importantes, como a aprovacio de orcamentos, com amplas defi-
ni¢oes de facil manipulacio e absor¢io das pressoes sofridas pelos
parlamentares — regulacdo do comércio internacional (nenhum
estado pode cobrar qualquer imposto sobre as importacdes ou ex-
portacdes sem o consentimento do Congresso), ratificacdo de tra-
tados, bem-estar geral e defesa comum, tratados desiguais, guerras
ou invasdes desnecessérias podem ser justificados pela evocac¢do da
protecdo dos Estados Unidos da América. Bastam apenas bons lo-
bbies junto aos parlamentares ou a pressdo da midia (Toinet, 1994).

Contudo, ao longo do tempo, o Congresso delegou poderes, tais
como a elabora¢io do orcamento anual, os quais foram e continuam
sendo mantidos pelo Executivo, o que lhe granjeou meios para
“chantagear” os parlamentares. Mesmo precisando passar pela
aprovacao do Congresso, em vdrias ocasides em que os parlamenta-
res ameagaram vetar ou reduzir investimentos em dreas essenciais
para o Executivo (como a militar), a presidéncia advertiu que, se
1sso ocorresse, utilizaria os recursos de outras dreas nas areas es-
senciais, em claro desrespeito aos mecanicos de pesos e contrapesos
(“‘checks and balances”) do liberalismo politico tradicional no pais
(Toinet, 1994).

Nas relagdes internacionais, a presidéncia também ganhou certa
liberdade de a¢do para negociar tratados com o antigo “fast-track”,
atual autoridade de promocédo comercial (“trade promotion au-
thority” — TPA). No TPA, o Congresso “estabelece as extensoes
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das concessdes que o Executivo pode realizar numa negociagio
internacional” (Mendonga; Lima; Cepaluni, 2011, p.21), as quais,
ap6s revisdes de ambos os poderes, sdo colocadas em votagdo sem
possibilidade de emendas, o que evita a incorporacdo ou modifica-
cdo, pelo Congresso, de elementos negociados. Ainda assim, para
Toinet (1994), apesar da clara rixa entre Executivo e Legislativo
desde o inicio do surgimento do sistema, a presidéncia tornou-se
a pedra angular do sistema estadunidense, a unificadora da nagéo.
Essa trama pode ser observada durante todo o mandato de um
governante, mas nas questdes eleitorais fica mais evidente. Os
representantes da Cimara sio eleitos dentro de distritos,® o que
diminui o tamanho de sua campanha e reforca o localismo. J4 a
campanha presidencial demanda maior gasto, ndo so6 por ser feita
em todo o territério do pais, mas também devido as primarias inter-
nas aos dois grandes partidos, Democrata e Republicano (Toinet,
1994). Todavia, como o voto ndo é obrigatério, os democratas e
os republicanos também gastam tempo e recursos em campanhas
para reduzir/manter ou ampliar o nimero de eleitores” que nas
elei¢oes presidenciais votardo nos delegados do Colégio Eleitoral,
o Orgio responsavel por votar e eleger o presidente, composto por
538 delegados, divididos entre os estados federados proporcional-
mente a populacgdo. Se a populagio de um estado cresce, ele ganha
mais delegados; se diminui, perde. A Flérida, por exemplo, teve
um aumento populacional entre 1976 e 2004, o que acarretou um
aumento de 58,8% no nimero de delegados no Colégio Eleitoral.

Seus votos passaram de 17 para 27 (Langevin, 2006), ficando atras

6 Hé uma divisdo diferente dos distritos eleitorais para cada cargo. Na Flérida,
de acordo com o Censo de 2010, para a Camara baixa estadual sao 120 distri-
tos; para a Camara alta estadual, 40 distritos; e para a CAmara baixa federal
(a Camara dos Representantes), 27 — os 27 votos do Colégio Eleitoral. Cada
distrito elege um representante (Florida, 2014c).

7 Sobre esse assunto, ver Keyssar (2014), que mostra as manobras dos repu-
blicanos para invalidar as campanhas democratas de registro de eleitores, os
quals seriam mais propensos a votar nos democratas.
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somente de Califérnia (55), Texas (34) e Nova York (31) em nimero
de delegados (United States of America, 2014c).

Conquanto a campanha nesses estados com maior nimero de
delegados seja importante, devido ao perfil da populagéo e sua tra-
dicdo de votar em determinado partido, maiores recursos de tempo
e dinheiro sio gastos nos estados “indecisos”, aqueles que oscilam
entre os dois partidos — os Estados Campo de Batalha (Battleground
States) ou Estados Campo de Balanco (Purple/Swing States) — e
acabam decidindo as elei¢tes. Isso porque quem obtém a maioria
dos votos em um estado fica com todos os votos pertencentes a ele
no Colégio Eleitoral (sistema “winner-take-all” — “o vencedor leva
todos os votos”). Assim, nos estados nio indecisos nio existe a ne-
cessidade de persuadir ninguém a mudar de voto.

Um exemplo de Battleground States é a Flérida, que até 1988
era vista como estado base republicano. Entre 1992 e 1996, passou
para estado “republicano ‘marginal’ com menos certeza de vitéria”
(Langevin, 2006, p.194) e chegou a década de 2000 como estado in-
deciso. Assim, desde 1976, com excecdo apenas da primeira vitéria
de Bill Clinton em 1992, o candidato vencedor no seu territério foi
o presidente eleito, incluindo a eleigio de Barack Obama em 2008*
e sua reelei¢do em 2012. Nas elei¢oes de 2000 e 2004, seus votos
foram decisivos para a eleicdo de George W. Bush, que recebeu
todos os votos possiveis da Florida no Colégio Eleitoral (id., ibid.).
Em 2000, até a contabiliza¢do dos votos da Flérida, dltimo estado a
finalizar a contagem, a elei¢do mostrava-se favoravel ao entdo vice-
-presidente dos Estados Unidos, o democrata Albert Arnold “Al”
Gore Jr.

Al Gore estava a frente [de George W. Bush] na votacio popu-
lar nacional por mais de 200 mil votos (uma cifra que subiria nas

semanas subsequentes, conforme as contagens iam sendo finaliza-

8 Obama recebeu todos os 27 votos possiveis da Florida no Colégio Eleitoral
(Elei¢des nos Estados Unidos..., 2008).
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das). No Colégio Eleitoral, Gore havia vencido, ou estava a frente,
nos estados que emitiram 267 votos eleitorais, ao passo que Bush
teve 246; eram necessarios 270 para a vitéria. Todos os olhos esta-
vam sobre o estado da Flérida, onde cerca de 6 milhdes de votos
haviam sido computados, e Bush estava na frente por menos de dois
mil votos. A margem era minascula (0,03%) e facilmente reversivel
numa recontagem [...]. [Ou seja,] quem quer que fosse oficial-
mente considerado o vencedor na Flérida — e o destinatério de seus
25 votos eleitorais — se tornaria o presidente dos Estados Unidos.
(Keyssar, 2014, p.425)

Foi feita a recontagem somente dos registros das maquinas de
votacéo e diminuiu a vantagem de W. Bush, porém “havia milhares
de cédulas com potencial de erro na contagem [...]. Outras eram
questiondveis em termos legais” (Keyssar, 2014, p.426). Como
afirma este autor, “a elei¢do na Flérida foi [...] um empate estatis-
tico: a margem de vitéria para qualquer pretendente em potencial
era menor do que a margem de erro do mecanismo de contagem de
votos” (p.426).

Esses problemas eleitorais e a suposi¢do de ocorréncia de frau-
des nas elei¢des da Florida, em 2000, além de levantarem inimeras
discussdes sobre o processo eleitoral nos Estados Unidos, fizeram
os candidatos a presidéncia nas elei¢des de 2004 investir alto no
estado. Também nesse ano foram questionados varios aspectos do
processo de eleicdo (registro de eleitores, contagem de votos, aces-
sibilidade & cédula, tipo de cédula), considerados problematicos e
capazes de afetar o resultado final (Knapp, 2004).

As eleicdes de 2004 foram dominadas por trés Battleground
States: Flérida, Ohio e Pensilvania. “Juntos, esses trés estados tém
apenas 14% da populagio estadunidense, porém foram responsa-
veis pela maior parte do dinheiro gasto em propagandana TV e
receberam mais de 45% das visitas dos candidatos presidenciais
e vice-presidenciais no final da campanha” (Fair Vote, 2005, p.3,
traducdo nossa). Nos graficos 7 e 8 a seguir apresentamos exemplos
da proporcéo investida nos Battleground States de 2004.
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39 States & DC 8%

New Hampshire 2%
New Mexico 2%
Nevada 2%

Colorado 3%
Minnesota 5% J\

Michigan 7%

Florida 21%

Ohio 16%

Towa 13%
Pennsylvania 8%

Wisconsin 11%

Grafico 7 — Visitas dos candidatos a presidéncia ou a vice-presidéncia nas ul-
timas cinco semanas das elei¢des de 2004 (as visitas aos estados de origem dos
candidatos ndo foram contabilizadas)

Fonte: Fair Vote (2005, p.12).

39 States & DC 8%

New Hampshire 2%
New Mexico 3%
Nevada 4%

Florida 26%

Colorado 3%
Minnesota 5%

Michigan 6%

Towa 4%

Ohio 20%

Pennsylvania 6%

Wisconsin 16%

Griéfico 8 — Gastos em propaganda na TV nas campanhas nas Gltimas cinco
semanas das eleicdes de 2004
Fonte: Fair Vote (2005, p.12).
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Os graficos mostram que praticamente um quarto dos recursos
gastos na elei¢do de 2004 foi destinado a influenciar os 6% da popu-
lacdo estadunidense que reside na Florida. Assim, se em 2000 W.
Bush ganhou nesse estado por uma margem de 0,03%, essa margem
em 2004 foi de 5%, ficando para Ohio (o0 estado com a menor mar-
gem, 2,1%) a heranga de receber grandes investimentos em 2008.

Mesmo assim, a diferenca ndo é grande e ndo garante nenhuma
tranquilidade aos partidos Republicano e Democrata. “Cada vez
mais o resultado das elei¢des da Florida é incerto”, e tanto repu-
blicanos quanto democratas “gastam consideraveis quantias de
tempo e dinheiro [...] para assegurar os votos do estado no Colégio
Eleitoral” (Langevin, 2006, p.194), ampliando o poder de presséo
dos grupos de interesse do estado, especificamente, os citriculto-
res. Hamilton (2009) lembra que, em 2004, a Florida Citrus Mu-
tual, que tem feito vigorosa campanha para a manutencio de tarifas
comerciais (ao contréario da tendéncia mundial), doou 4 milhdes de
dolares nas eleigdes para esse objetivo. “2,6 milhdes [de délares],
vieram dos citricultores, arrecadados por meio de uma taxa volun-
taria de 1,5 centavos sobre cada caixa de laranja colhida durante
a temporada de 2003-04 [...]. A Citrus Mutual [...] contribuiu
com 500 mil délares em espécie e quase 1 milhdo de dolares em
empréstimos para a campanha” (Bouffard, 2004, tradugio nossa),
1sso em uma safra ruim, em decorréncia dos furacdes que atingiram
o estado.

Esse “investimento” foi recompensado quando, pouco antes da
eleicdo, W. Bush desembarcou na Flérida e anunciou o compromis-
s0, junto aos citricultores, de manter a tarifa federal sobre o suco
de laranja importado (o brasileiro), mesmo frente a negociagdes
iminentes na Organizagdo Mundial do Comércio (Hamilton, 2009,
p.111). Logo esse apoio fez que o presidente perdesse parte de sua
margem de manobra com relac¢o ao livre comércio agricola, exata-
mente no periodo em que se discutia uma rodada de liberalizagio
comercial na OMC, o que mostra a importancia fundamental da
Flérida e de sua citricultura nas elei¢des. Isso nos leva a refletir sobre
outro aspecto relacionado as elei¢des: o financiamento eleitoral.
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Financiamento eleitoral

A questido do financiamento eleitoral é outro aspecto que ajuda
a entender como a citricultura consegue ter suas demandas atendi-
das pelo governo dos Estados Unidos. O financiamento pode ser
publico ou privado. Para receber o financiamento publico eleitoral,
é necessario ser filiado ao Partido Democrata ou ao Republicano.
Consequentemente, os partidos atuam no financiamento e na for-
magcao dos candidatos: eles recebem e gerenciam os recursos que
empresas doam, visando garantir beneficios futuros com os gover-
nantes eleitos. Se os candidatos a presidéncia optarem pelo financia-
mento publico, ndo poderdo receber fundos privados, e nesse nivel
de governo todos os candidatos devem prestar contas de suas fontes
de financiamento (Toinet, 1994). Os candidatos a presidéncia deve-
rdo arrecadar uma quantidade inicial para entéo solicitar o financia-
mento publico e terdo seus gastos de campanha limitados, inclusive
seus recursos pessoais (Corréa, 2013). No caso do financiamento
privado, os gastos sdo ilimitados. Em campanhas que alcancaram
gastos em torno de 6 bilhdes de délares, em 2012, oito vezes e meia
mais caras do que a eleigio anterior (Uchinaka, 2012), esse teto para
utilizacdo de recursos no financiamento publico ajuda a entender a
preferéncia pelo financiamento privado, como veremos a seguir.

Ainda com relac¢do ao financiamento publico, no ambito esta-
dual, ha estados que ndo cobram detalhamento dos recursos arre-
cadados, mas a maior parte deles exige a rentncia ao financiamento
privado quando escolhido o publico (Corréa, 2013). No caso da
Florida, é necessario apresentar a Divisdo de Elei¢oes (Division of
Elections) documentagio sobre as contribui¢des, que passardo por
uma auditoria apés a elei¢do. Além disso, o candidato deve respeitar
os limites de despesa definidos, que em 2014 eram de dois dolares
por eleitor registrado’ para as campanhas de governador e vice-
-governador e de um dolar por eleitor registrado para as campanhas

9 Em 30 de junho de 2013 havia 12.533.884 eleitores registrados (Florida,
2014d).
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de oficial de gabinete. Também devem levantar uma quantia inicial
(somente de residentes na Flérida, sem contar seus recursos pessoais
ou partidarios) antes de obterem o financiamento publico (Florida,
2014d).

Com rela¢io ao financiamento privado para cargos federais, pes-
soas fisicas podem doar diretamente até 2.500 délares por candidato
e 30.800 dolares para os comités eleitorais, enquanto empresas e
sindicatos ndo podem doar diretamente nem a candidatos nem a
partidos, somente podem financiar os custos administrativos dos
chamados Comités de Acdo Politica (Political Action Committee —
PAC), grupos que fazem campanha para um candidato ou uma
pauta especifica. As doagdes aos PACs de pessoas fisicas e suas
contribuicdes diretamente para campanhas também séo limitadas
(pessoas fisicas podem doar 5.000 dolares e PACs, 5.000 délares ao
candidato e até 15 mil délares/ano ao partido) (Center for Responsi-
ve Politics, 2014b). Entretanto, caso os recursos do PAC sejam para
“gastos independentes” (gastos ndo coordenados com os comités
de candidatos, mas que beneficiam ou nio algum candidato), ndo
ha limites. Isso foi possivel devido ao caso Cidaddos dos EUA x
Comisséo Eleitoral Federal (Citizens United vs. Federal Election
Commission), de 2010, no qual a Suprema Corte decidiu que limitar
doages de pessoas juridicas a campanhas eleitorais seria uma su-
pressdo da liberdade de expressao (Avelar, 2012). Ou seja, qualquer
pessoa juridica que queira ajudar ou prejudicar algum candidato
pode gastar o valor que desejar para fazer isso. O PAC da Florida
Citrus Mutual comegou, em 2012, a elaborar um guia de votacio,
o FCM Voter’s Guide, para cada elei¢do, pedindo aos eleitores que
votassem e indicando qual candidato deveria receber o voto.'

Também existem as “527 organization” ou “527 group”, gru-
pos com isengdo fiscal em decorréncia da segdo 527 do Codigo da
Receita Federal (Internal Revenue Code) que arrecadam dinheiro

10 Os candidatos indicados no guia de 2014 — a governador, Rick Scott (R);
procurador-geral, Pam Bondi (R); secretdrio da Agricultura, Adam Putnam
(R); e secretario de Finangas, Jeff Atwater (R) — foram reeleitos, assim como
todos aqueles indicados para o Congresso Nacional.
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para atividades politicas — o “soft money” (Center for Respon-
sive Politics, 2014b). Eles ndo possuem limites de recebimento
de doagdes para atuar nas elei¢des, porém ndo podem pedir votos
explicitamente a um candidato. Avelar (2012) explica que isso pode
ndo ser relevante:

Tomemos um exemplo, a Swift Boat Veterans for Truth, uma
organizacdo 527 que investiu dezenas de milhdes de délares em
comerciais de televisdo que caluniavam o candidato democrata a
Presidéncia em 2004, John Kerry, dizendo que ele havia colaborado
com o inimigo na Guerra do Vietni. Os comerciais manipulavam
as posicoes antiguerra abracadas, depois da volta ao pais, por um
militar condecorado, em favor, evidentemente, do seu tinico adver-
sario, George W. Bush [...]. O efeito dos comerciais foi devastador,
decisivo para o resultado da eleicdo. Os Swift Boaters ndo precisa-
vam pedir votos para Bush para que soubéssemos que trabalhavam
para ele. (Avelar, 2012)

Nas eleiges de 2012, US$ 970 milhdes foram arrecadados por
organizacdes independentes, sendo que os gastos da campanha de
2008 foram de US$ 700 milhdes (Uchinaka, 2012). Ou seja, so-
mente a arrecadacdo de um tipo de “patrocinador” de candidatos
conseguiu mais recursos do que tudo o que foi gasto na eleigdo ante-
rior. Desse modo, fica claro o porqué da escolha pelo financiamento
privado nas campanhas presidenciais.

A lei sobre o financiamento privado de campanhas na Florida
estipula como limite de doag¢do de pessoas fisicas e comités,'! seja

11 Duas ou mais pessoas fisicas ou organizagdes que contribuem ou expressa-
mente defendem a eleigdo ou a derrota de um candidato e fazem investimentos
ou doagdes de mais de US$ 500 anuais, além de patrocinarem propostas de
emenda constitucional, buscando as assinaturas de eleitores registrados, sio
classificadas em: Political Committee (PAC — Comité Politico), Committee
of Continuous Existence (CCE — Comité de Existéncia Continua), Party
Executive Committee (PTY — Comité Executivo do Partido), Affiliated Party
Committee (PAP — Comité Afiliado ao Partido), Electioneering Commu-
nication Organizations (ECO — Comunica¢io Eleitoral de Organizagdes),
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em dinheiro ou com algum objeto de valor, a quantia de US$ 3.000
para candidatura a cargo estadual ou juiz da Suprema Corte e US$
1.000 para candidatura a juiz de tribunal distrital de recurso ou
tribunal de comarca e a cargos legislativos ou municipais (“multi-
county”). Empréstimos sdo considerados contribuicdes, no entan-
to, quando feitos por candidatos para suas proprias campanhas, ndo
possuem limites. Candidatos e comités devem informar o nome e o
endereco das pessoas que fizeram a contribui¢do ou o destinatario
da despesa total e a finalidade (para as contribui¢des acima de 100
délares). Assim, todas as contribui¢des, empréstimos, investimen-
tos, distribuicdes e transferéncias, independentemente da quanti-
dade, devem ser informados (Florida, 2014e).

Percebemos a formacdo de um ciclo vicioso: para assegurar votos
em Battleground States, é necessario investir grandes somas em di-
nheiro, arrecadadas junto a sociedade (pessoas fisicas ou juridicas),
que cobrara acdes governamentais em seu favor. E o caso de um dos
win-sets mais importantes da Florida, a citricultura, que desde a sua
regulamentacdo, na década de 1950, passando pela sua protecio
contra a concorréncia externa (principalmente a partir da década de
1980), até os dias atuais, recebe diversos auxilios governamentais.

Interacdo entre citricultura, Congresso e eleicdes

Os grupos de pressdo da sociedade civil que tém a intencéo de
influir no Congresso devem registrar-se perante a institui¢do ou
no Departamento da Justica e apresentar um relatorio periédico
de suas atividades. Se ndo for essa a intencdo, ndo precisam desse
registro — uma brecha para organizac¢des que ndo aceitam o controle
(Toinet, 1994). Alguns grupos possuem lobistas em tempo integral
e outros os contratam quando necessario. Hoje, ha em torno de

Electioneering Communication Individual (ECI — Comunicacédo Eleitoral
Individual) e Independent Expenditure Organization (IXO — Organizagio de
Despesas Independentes) (Florida, 2014e).



134  CAMILLA SILVA GERALDELLO

10 mil lobistas cadastrados no Congresso, segundo o Center for
Responsive Politics (2014a). Entre esses lobistas, encontram-se os
funciondrios da Florida Citrus Mutua registrados como lobistas
federais, dedicados a questdes politicas no Congresso e em agéncias
federais, como Michael Sparks (que gerencia todas as atividades de
lobby estaduais e federais da organizagio); lobistas de escritorios
parceiros da Florida Citrus Mutual, como o Akin, Gump, Strauss,
Hauer & Feld LLP,*? para a comunicagdo com membros do Con-
gresso e outros formuladores de politicas federais; e a empresa Bar-
nes & Richardson, no tocante a questdes comerciais e tarifarias
(Florida Citrus Mutual, c2012d).

O lobby de Sparks resultou na recente conquista da destinacgdo
de US$ 125 milhdes da Farm Bill 2014 ao combate ao greening. Os
recursos serdo usados tanto para pesquisa sobre a doenca quanto
para assisténcia financeira a produtores de mudas para replantar
arvores afetadas por desastres naturais e pela doenca, bem como
para substituicdes, custo de plantio e preparagio do local para citri-
cultores que tiveram perdas de arvores devido a doenca (FL Farm
Service..., 2014). Ressalte-se também que o subcomité criado, res-
ponsével por gerir os recursos, conta com nove membros: cinco
citricultores da Florida, um do Texas e trés da Californial® ou Ari-
zona (United States of America, 2014d). Nas palavras de Sparks:
“ndo consigo agradecer aos membros da delegacdo da Flérida no
Congresso o suficiente por seu trabalho duro nessa questio. Eles
tém trabalhado incansavelmente nesta legislacio. Demos um gran-
de passo adiante hoje, gracas a eles” (Farm Bill..., 2014, traducéo
nossa). Os membros da delegagio da Flérida no Congresso desta-
cados por Sparks sdo o senador Bill Nelson e os representantes Vern
Buchanan, Dennis Ross, Tom Rooney, Steve Southerland, Daniel
Webster, Mario Diaz-Balart, Kathy Castor, Patrick Murphy, Ted
Yoho, Ander Crenshaw e Bill Posey, além do secretario da Agricul-

12 Esse escritorio possui, entre seus lobistas, ex-congressistas, como o democrata
Vic Fazio e o republicano Bill Paxon (Center for Responsive Politics, 2014c).

13 O greening, que vem devastando os pomares da Florida desde 2005, foi detec-
tado pela primeira vez na Califérnia e no Texas em 2012 (Joaquim, 2012).
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tura da Flérida, Adam Putnam (Farm Bill..., 2014). Todos, como
veremos, receberam financiamento da Florida Citrus Mutual em
alguma de suas campanhas eleitorais.

Tal conquista é a demonstragio da visdo da Florida Citrus Mu-
tual de que

o processo legislativo e regulamentar federal muitas vezes é o
melhor caminho para a resolucio de desafios competitivos e maxi-
miza as oportunidades potenciais da industria citricola da Flérida.
[A Florida Citrus Mutual] ajuda os produtores a interpretar as leis,
permitindo-lhes alcancar e manter a lideranca de mercado. (Florida
Citrus Mutual, ¢2012d, tradugio nossa)

Dessa forma, a Florida Citrus Mutual investe grandes somas de
recursos em questdes legislativas nas areas de Dotaces Orgamentd-
rias, Agricultura/USDA, Meio Ambiente, Energia, Farm Bill, Se-
guranca Interna, Reforma da Imigra¢io, Comércio Internacional,
Trabalho, Tarifas e Impostos, fazendo pressio sobre o Congresso
(Senado e Camara), o United State Trade Representation, o De-
partamento de Agricultura, o United Department of Commerce,
o Departamento de Justica e sobre a propria Casa Branca (Florida
Citrus Mutual, c2012d). Entre os temas das leis que seriam vota-
das, em que a Florida Citrus Mutual se registrou para fazer lobby,
podem ser citados (Center for Responsive Politics, 2014c):

+ Atividades legislativas que afetam a citricultura nacional,
incluindo todos os desenvolvimentos da politica de comércio
internacional.

¢ Fundo Monetério para Doencas de Citricos e Plano de Saude
dos Citricos.

* Programa de Acesso ao Mercado/Desenvolvimento de Mer-
cado Exterior.

* Farm Bill.

» Acordos e negociacdes de livre comércio e negociagdes da

Rodada Doha.
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Grafico 9 — Evolugio do investimento em lobby da Florida Citrus Mutual sobre
o governo federal
Fonte: Center for Responsive Politics (2014c).

Observando o grafico, percebe-se um aumento notéavel no in-
vestimento em lobby em 2003, 2004 ¢ 2005, anos em que a citricul-
tura foi prejudicada por furacoes e doencas, sendo o ano de 2004
marcado por um forte investimento na campanha presidencial de
W. Bush. Além do lobby, vimos que existe o apoio via PAC. Logo,
¢é de esperar que a organizagdo tenha seu PAC federal (Fed PAC),
financiado por citricultores e representantes da industria.

O Fed PAC foi criado para incentivar a protecdo e valorizacio
das liberdades individuais constitucionais; para incentivar a prote-
¢do e o desenvolvimento do sistema democratico de governo e do
sistema de iniciativa privada nos Estados Unidos; para promover
a economia nos gastos do governo; para incentivar a redu¢do ou
eliminacdo das regulamentacgdes governamentais desnecessarias;
para incentivar a agdo contra as causas da inflacio; e para promover
um clima politico propicio a uma industria citricola viavel. (Florida
Citrus Mutual, ¢2012d, tradugio nossa)

De acordo com o site da organizacio, os recursos do PAC Fede-
ral s3o usados estritamente em apoio a candidatos a cargos eletivos
federais ou a comités politicos, também para apoio de candidatos
que “promovem um bom governo federal em nome de todos os con-
tribuintes, citricultores, familias rurais e os interesses agricolas da
Florida, conforme determinado por meio de entrevistas e analise de
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votagdes realizadas pelo Conselho de Administracio do Fed PAC”
(Florida Citrus Mutual, c2012d, tradugio nossa). Entre os contri-
buintes do Fed PAC, temos membros de diversas organizacdes do
setor, tais como Peace River Citrus, Citrus Grower, Packers of Indian
River, Florida’s Natural, e o presidente da Cutrale Citrus Juices USA
Inc., Hugh W. Thompson (Center for Responsive Politics, 2014d).

$ 80K
$ 64K

$ 48K

Total

$ 32K
$16K
$0

90 92 94 9

6 98 00 02 04 06 08 10 12 14
[1lsPACs  Soft gl Individuais|

Grafico 10 — Total de contribuicdes a candidatos por fonte de recursos
Fonte: Center for Responsive Politics (2014e).

De 2000 até 2013, a Florida Citrus Mutual contou com um PAC
estadual para “‘reforcar a posi¢ido da inddstria citricola da Flérida em
Tallahassee [capital do estado] por meio da promog¢io de um clima
politico positivo” (Florida Citrus Mutual, c2012d, tradugio nossa).
Esse PAC era mantido com doagdes do produtor e com receitas de
leildes, de torneios de golfe e de pesca na Conferéncia Anual da
Inddastria Citricola da Flérida (Florida Citrus Industry Annual
Conference) (id., ibid.). Nos treze anos de sua vigéncia, foram 974
contribuicdes, com doagdes em dinheiro de US$ 1.216.632,44 para
o PAC e gastos de mais de US$ 1.231.910,21 em outros tipos de
contribuicoes (campanha, transporte, viagens, servicos bancérios)
(Florida, 2014f).

As contribui¢des, tanto na esfera estadual quanto na federal,
sdo para candidatos de ambos os partidos, e tais investimentos,
muitas vezes, acabam sendo recompensados com a vitéria eleitoral
do candidato “patrocinado”. Na 1132 legislatura (jan. 2013-jan.
2015) do Congresso Federal, os dois senadores que representam o
estado da Flérida (Bill Nelson, democrata, e Marco Rubio, repu-
blicano) ja receberam doagdes da Florida Citrus Mutual e dos 27
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representantes da Camara; 19 ja receberam doagdes da associagio
para suas campanhas em alguma eleigio entre 1998 e 2014; e dois
(Jim Davis e Kathy Castor), além do secretario da Agricultura da
Florida (Adam Putnam), j receberam doagdes também da Cargill
(Center for Responsive Politics, 2014¢, 2014e).'

Ainda, entre os 27 distritos eleitorais, 18 sdo regides com grande
producdo de citricos (os distritos eleitorais 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13,
14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22 e 25), e apenas quatro delas ndo
receberam doac¢des da Florida Citrus Mutual, de acordo com nosso
levantamento no Center for Responsive Politics. Sio eles: Alan
Grayson (distrito 9), David Jolly (distrito 13), Curt Clawson (dis-
trito 19) e Lois Frankel (distrito 22); contudo, David Jolly e Curt
Clawson estavam entre os candidatos indicados pela Florida Citrus
Mutual para voto em seus distritos. Os que receberam doagdes
foram: Ron DeSantis (distrito 6), John Mica (distrito 7), Bill Posey
(distrito 8), Daniel Webster (distrito 10), Richard Nugent (distrito
11), Gus M. Bilirakis (distrito 12), Kathy Castor (distrito 14), Den-
nis Ross (distrito 15), Vern Buchanan (distrito 16), Tom Rooney
(distrito 17), Patrick Murphy (distrito 18), Alcee L. Hastings (dis-
trito 20), Ted Deutch (distrito 21) e Mario Diaz-Balart (distrito 25).

A prépria Florida Citrus Mutual, em seu informe sobre o Fed
PAC, afirma que, “na corrida eleitoral [de 2014], 87% dos candi-
datos apoiados pela Florida Citrus Mutual foram eleitos” (para
a legislatura 2015-2016) e destaca distritos chave nos quais seus
candidatos venceram (distritos 3, 10, 14, 15, 16, 17, 18, 23 ¢ 25)
(Florida Citrus Mutual, 2014, p.2, traducio nossa). Ao cruzarmos
os dados dos locais das contribui¢des aos candidatos eleitos com as
regides produtoras, verificamos que os distritos que mais contri-
buiram foram aqueles em que ha forte presenca da citricultura.

14 Os que ja receberam sdo: Alcee L. Hastings (D), Ander Crenshaw (R), Bill
Posey (R), Daniel Webster (R), Debbie Wasserman Schultz (D), Dennis Ross
(R), Gus Bilirakis (R), Jeff Miller (R), John L. Mica (R), Kathy Castor (D),
Mario Diaz-Balart (R), Patrick E. Murphy (D), Richard Nugent (R), Ron
DeSantis (R), Steve Southerland (R), Ted Yoho (R), Tom Rooney (R) e Vernon
Buchanan (R). Os que nio receberam sdo: Alan Grayson (D), Corrine Brown
(D), Curt Clawson (R), David Jolly (R), Frederica Wilson (D), Joe Garcia (D)
e Lois Frankel (D) (Center for Responsive Politics, 2014d, 2014e).
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Contudo, as contribui¢des nio se restringem aos candidatos da

Flérida. Candidatos de outros estados, vizinhos ou nio, também
receberam apoio do Fed PAC da Florida Citrus Mutual. Na Tabela
6 aparecem os candidatos que receberam doag¢des da Florida Citrus
Mutual de 1998 a 2014.

Tabela 6 — Candidatos que receberam doagdes da Florida Citrus Mutual (via PAC,
lobby ou diretamente da organizacéo)

Florida Outros estados
Candidato Ano da Candidato Ano da
doagdo doagdo
Adam H. Putnam (R) | 2000, 2002, Baron Hill (D-IN) 2002
2004, 2006
e 2008
Alcee L. Hastings (D) | 1998, 2000, Ben Nelson (D-NE) 2006
2002, 2004,
2006 e 2008
Allen Boyd (D) 1998, 2000, | Blanche Lincoln (D-AR) 2010
2002, 2004,
2006, 2008
e 2010
Allen West (R) 2012 Bob Smith (R-NH) 1998
Ander Crenshaw (R) | 2000 e 2004 Byron L. Dorgan 1998
(D-ND)
Betty Castor (D) 2004 Chris Cannon (R-UT) {2004 e 2006
Bill McCollum (R) 1998 € 2000 | Chuck Grassley (R-IA) | 1998 ¢ 2004
Bill Nelson (D) 2000, 2002, | Conrad Burns (R-MT) 2006
2004, 2010,
2012 e2014
Bill Posey (R) 2008, 2012 Dave Camp (R-MI) 2004
e2014
Bob Graham (D) 1998 David Phelps (D-IL) 2002
C. W. Bill Young (R) 1998, 2000 | David R. Obey (D-WI) 2002
e 2004
Carol Platt (R) 2014 Dennis Moore (D-KS) 2002
Carrie Meek (D) 1998 Doc Hastings (R-WA) 2002
Charles T. Canady (R) 1998 Frank D. Lucas (R-OK) 2012
Charlie Crist (I) 2010 George W. Bush (R) 2004
Charlie Stuart (D) 2008 Gordon H. Smith (R-OR)| 2000 e 2002

Continua
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Tabela 6 — Candidatos que receberam doagdes da Florida Citrus Mutual (via PAC,
lobby ou diretamente da organizagdo)

Florida Outros estados
Candidato Ano da Candidato Ano da
doagdo doagdo
Cliff Stearns (R) 1998 Henry Bonilla (R-TX) {2004 e 2006
Connie Mack (R) 2004 James T. Walsh (R-NY) 2004
Dan Miller (R) 1998 Jim Matheson (D-UT) 2002
Daniel Webster (R) 2010,2012 | Jim McCrery (R-LA) 2004
e2014
Dave Weldon (R) 2004 ¢ 2006 Jim Moran (D-VA) 2004
David Rivera (R) 2010 Johnny Isakson (R-GA) 2004
Debbie Wasserman 2004 e2008 | Larry Combest (R-TX) 2000
Schultz (D)
Dennis Ross (R) 2010, 2012 | Lauch Faircloth (R-NC) 1998
e 2014
E. Clay Shaw Jr. (R) 1998, 2000, | Leonard Boswell (D-IA) 2002
2002, 2004
e 2006
Ginny Brown-Waite (R) 2004 Maurice Hinchey (D-NY) 2000
Gus Bilirakis (R) 2006e2012 Melissa Bean (D-IL) 2006
Ileana Ros-Lehtinen (R) | 2000 ¢ 2008 | Mike DeWine (R-OH) 2006
Jeff Miller (R) 2002 e 2008 | Mike Johanns (R-NE) 2008
Jim Davis (D) 1998, 2000, | Pete Sessions (R-TX) 2004
2002 e 2004
Joe Scarborough (R) 2000 Phil English (R-PA) 22004
John L. Mica (R) 1998 ¢ 2000 Richard A. Gephardt 1998
(D-MO)
Karen L. Thurman (D) | 1998 € 2002 |Richard G. Lugar (R-IN) 1998
Katherine Harris (R) | 2004 e 2006 Richard W. Pombo 2000 e 2004
(R-CA)
Kathy Castor (D) 2010, 2012 Robin Hayes (R-NC) 2005
e 2014
Kendrick B. Meek (D) | 2002,2004 | Sanford Bishop (D-GA) 2000
e 2008
Linda W. Chapin (D) 2000 Saxby Chambliss (R-GA) 2008
Lizbeth Benacquisto (R) 2014 Tom Harkin (D-1A) 2002
Lori Edwards (D) 2010 Tom Reed (R-NY) 2012
Marco Rubio (R) 2010

Continua
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Tabela 6 — Candidatos que receberam doagdes da Florida Citrus Mutual (via PAC,
lobby ou diretamente da organizagio)

Florida Outros estados
Candidato Ano da Candidato Ano da
doagdo doagdo
Mario Diaz-Balart (R) | 2000, 2002,
2004, 2008
e2014
Mark Foley (R) 1998, 2000,
2002, 2004
e 2006
Mel Martinez (R) 2004, 2006
e 2008
Michael Bilirakis (R) 1998 € 2000
Paige Kreegel (R) 2012

Patrick E. Murphy (D) 2014

Peter Deutsch (D) 1998, 2000
e 2002

Ric Keller (R) 2004
Richard Nugent (R) 2010e2012
Robert Wexler (D) 2000 e 2004
Ron DeSantis (R) 2012e2014
Ron Klein (D) 2008 2010
Sandy Adams (R) 2010e2012
Steve Southerland (R) | 2012 ¢2014

Ted Yoho (R) 2014

Tillie Fowler (R) 1998
Tim Mahoney (D) 2006 e 2008
Tom Feeney (R) 2002, 2004,
2006 e 2010
Tom Rooney (R) 2008, 2010,
20122014

Tramm Hudson (R) 2006

Trey Radel (R) 2012
Vernon Buchanan (R) | 2006, 2008,
2010, 2012

e2014

William E. Sublette (R) 2000
R — Partido Republicano. D — Partido Democrata. I — Independente.
Fonte: baseado em Center for Responsive Politics (2014d; 2014e).
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Indubitavelmente, o apoio financeiro dos produtores para as
campanhas eleitorais reflete nos auxilios do governo estadunidense
ao setor, somado ao peso do estado da Florida nas elei¢oes (congres-
suais e presidenciais) (Langevin, 2006). “Quem financia campanha
nio estd interessado em saber se o sujeito é de direita ou de esquerda:
ele estd financiando campanha para ver quem vai lhe trazer benefi-
cio financeiro depois, ou seja, lucro. E um negécio. O financiador
esta fazendo um investimento” (Dias; Santos, 2014). Dessa forma,
as malores somas, como destaca Langevin (2006), vém sendo des-
tinadas aos republicanos, os quais tém trabalhado para conservar
a tarifa contra a importacdo brasileira, tida como necesséria para a
sobrevivéncia da citricultura na Flérida (Bouffard, 2004).

$ 70K
$ 56K

$ 42K

Total

$28K

$ 14K

$0
90 92 94 96 98 00 02 04 06 08 10 12 14

I Democratas [l Republicanos I

Griéfico 11 —Total de contribuicdes da Florida Citrus Mutual a candidatos por
partido
Fonte: Center for Responsive Politics (2014e).

Podemos observar, no grafico, que foi a partir da campanha de
2004 que as doagdes aos republicanos aumentaram. Esse foi 0 ano
em que W. Bush prometeu que os citricultores da Florida seriam
tratados de forma justa no mercado global, o que pode ter significa-
do “educar” os funcionarios do governo para lidar com as questoes
comerciais de citros (Bouffard, 2004). Isso fica mais evidente pelo
fato de que o secretario do Comércio do primeiro mandato de W.
Bush (2001-2004), Donald Evans (do Texas), foi substituido por
um membro do Partido Republicano da Flérida, Carlos M. Gutier-
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rez, no segundo mandato de W. Bush (United States of America,
[201-]c).

De acordo com Langevin (2006), apenas os setores citricultores
e canavieiros desencorajam o presidente estadunidense a utilizar a
autoridade de promocéo comercial (“fast-track”/TPA), diminuin-
do o poder de barganha dos Estados Unidos em disputas nesses
setores. Em 1998 e 2002, a citricultura opds-se a negociacdo de
autoridade “fast-track” dos presidentes Bill Clinton e George W.
Bush, e ainda fez uma contribuicio generosa para as elei¢bes presi-
denciais de 2000 e 2004, desempenhando papel chave no financia-
mento dessas campanhas, mas nio apenas no financiamento.

A crescente polarizacdo partidaria, nos ultimos anos, tornou
mais complexa a criagdo de amplas coalizdes legislativas no campo
da politica comercial. Consequentemente, [...] as maiorias cons-
truidas sdo mais estreitas, o que potencializa a demanda de gru-
pos protecionistas capazes de mobilizar uns poucos congressistas.
Como esses congressistas podem ser decisivos, eles sdo capazes de
extrair compensagdes consideraveis sob a ameaga de bloquear a
ratificacdo. (Lima, T., 2009b, p.182)

Como observamos na discussio teorica, os representantes dos
estados agricolas concordam em negociar seus votos em nome do
protecionismo comercial a outros setores em troca de promessas
de apoio para os subsidios agricolas, assim ambos os projetos con-
seguem obter uma maioria. Ou seja, além dos votos nas elei¢cdes
populares e do investimento nas campanhas, a dinimica congres-
sional também reforca a importancia da Florida e de seus grupos de
pressdo. Desse modo, a caracteristica e a importancia econémica do
setor citricultor no estado, combinadas & sua organizacio de repre-
sentacdo de interesses, tém possibilitado uma boa capacidade para
o alcance das suas demandas junto ao governo estadunidense. As
barreiras impostas as importa¢des que concorrem com esse setor,
contrarias ao regime de comércio internacional, discutidas no Ca-
pitulo 2, sdo a comprovagio do poder de pressdo de um dos “win-
-sets” mais importantes da Flérida.
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Perspectivas para o setor

Nos ultimos dez anos, houve uma intensificagdo de antigos
problemas na citricultura na Florida: queda no consumo (uma
tendéncia mundial);'® alta dos precos para o consumidor; valoriza-
¢do imobiliaria (levando a diminui¢do no nimero de produtores);
queda na produgio, decorrente de fatores climaticos e sanitdrios
(como o greening); e falta de uma atividade agricola alternativa a
citricultura. Esses fatores levaram ao aumento das medidas contra
a importacdo de suco de laranja, especialmente o brasileiro, mesmo
diante da dependéncia de produtos brasileiros para a producdo do
produto final para venda no mercado estadunidense. Ao mesmo
tempo, a Flérida teve aumentado o niumero de seus representantes
no Colégio Eleitoral e na Camara do Congresso Nacional e o de
seus investimentos em campanhas eleitorais. Dessa forma, qual a
perspectiva que existe para a citricultura na Flérida?

Embora as previsdes sejam pessimistas, acreditamos que essa
¢ uma pergunta sem uma resposta pronta, considerando o grande
poder de renovagio da citricultura da Florida quando a situagio pa-
rece perdida, o qual ndo pode ser subestimado. Podemos citar como
exemplo a alta contribui¢do a campanha de W. Bush em 2004, que
permitiu a manuten¢io das barreiras tarifarias, isso apés o estado
ser atingido por furacdes, o que fez diminuir aquela safra; a criagéo
do Dia Nacional do Suco de Laranja, do Captain Citrus e a parce-
ria com a Marvel nos anos 2010, com a clara intencdo de manter e
conquistar seu publico futuro; e a recente conquista na Farm Bill
2014, vigente pelos préximos cinco anos, de recursos para controle e
estudo do greening e de perdas sofridas pelos citricultores em decor-
réncia da doenca. Esses recursos da Farm Bill podem ser o incen-
tivo de que os citricultores necessitavam para erradicar as arvores
doentes, o que ainda nio desejam fazer e se apresenta como parte

15 De acordo com a Associa¢do Nacional dos Exportadores de Sucos Citricos
(2014), a queda no consumo nos Estados Unidos, de 2003 a 2013, foi de 27%,
e a queda mundial no mesmo periodo foi de 10,8%.
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do combate mais eficaz ao greening. Assim, ‘“ndo seria surpresa se
[os estadunidenses] encontrassem uma solucéo [para o greening] no
curto prazo” (Tozatti, 2014, p.54).

Apontamos, porém, aspectos que devem ser considerados para
buscar uma resposta, nos quais pode estar o “caminho das pedras”
do setor. O primeiro diz respeito ao aumento de colegiados: Soma-
do ao declinio no setor, isso faria que as politicas de prote¢io e apoio
a citricultores e industrias continuem e que novas medidas sejam
implementadas? Em outras palavras, mesmo com a tendéncia de
declinio do setor e com as decisdes de 6rgdos multilaterais, como a
Organizagio Mundial do Comércio, contrarias as medidas prote-
cionistas impostas pelos Estados Unidos, o apoio governamental
(auxilio e protecionismo) continuara? Esse é um aspecto que parece
um pouco mais claro do que os demais. Mesmo com as dificuldades,
o poder de pressdo da citricultura ainda sera forte, pelo menos nos
proximos cinco anos, quando a Farm Bill atual terminara e outra
sera editada, exatamente em um momento fundamental para o
setor (Joaquim, 2013b). Provavelmente, os US$ 125 milhdes dardo
um f6lego (ou até serdo um impulso) ao setor, que podera continuar
investindo em candidatos para receber mais auxilio (um circulo
vicioso) e manter sua produgdo em torno de 100 milhdes de caixas
por safra — o minimo para assegurar a viabilidade da citricultura na
Florida (Ap6s polémica..., 2014). Entretanto, como ficou claro no
contencioso na OMC, o setor néo apresenta forca suficiente para
que o governo arque com os custos internacionais de agir contraria-
mente as decisdes do 6rgdo multilateral (caso do algodéo),'® porque
a cadeia produtiva do suco de laranja engarrafado envolve somente
um estado federado.

O segundo aspecto refere-se ao aumento da concentra¢do no
setor: as processadoras estadunidenses cairam de 27, nos anos 1990,
para 12, nos anos 2000 (Fernandes; Welch, 2013), das quais trés sdo
brasileiras (as inicas do Brasil).!” Soma-se a esse fato a diminuicdo

16 Ver Dantas (2009).
17 Tavares (2006) ressalta que a instalagdo de processadoras brasileiras na Florida
ajudou na concentragédo do setor no estado.
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do nimero de pequenos produtores nos dois paises, os quais vém
sendo substituidos por grandes propriedades, com maior capaci-
dade para arcar com os custos. Logo, havera maior concentragio,
ou a tendéncia serd a manutengio desses oligopsdnios?'® O que isso
acarretara no médio e no longo prazo? Aparentemente, a citricultu-
ra devera seguir a tendéncia mundial do século XXI de manutencio
de oligopsodnios e oligopélios, paralelamente a reducdo no nimero
dos pequenos produtores. Todavia, pela prépria organizacdo do
setor, pelo valor justo pago pela fruta e pelo interesse econdémico
que a citricultura ainda desperta nos produtores da Florida,' essa
reducdo ndo acarretard a completa extin¢do da atividade, mas le-
vara a uma nova citricultura (Joaquim, 2013b). Dessa forma, ou-
tras alternativas para os pequenos proprietarios e seus empregados
deveriam ser criadas para manté-los no negécio ou realoci-los em
outras atividades.

O terceiro aspecto é derivado do anterior: como se manterd a
relacdo entre os produtores estadunidenses e suas coalizdes, como
a Florida Citrus Mutual, e a industria processadora (estadunidense
e brasileira) instalada no estado; entre os produtores e os congres-
sistas; entre a industria processadora e os congressistas; e entre
Brasil e Estados Unidos, principalmente ap6s os desdobramentos
da decisiio da OMC contra as medidas protecionistas estaduniden-
ses? Esse nos parece o ponto mais delicado. O que vem ocorrendo
¢ a descrenca dos pequenos produtores na citricultura e nas pro-
cessadoras, gerando um desgaste nas relagdes. Ao mesmo tempo,
esses produtores encontram-se préximos dos seus parlamentares,
podendo surgir uma tensdo na cobranca de auxilios.

Por fim, a tendéncia de declinio do setor é um problema da ci-
tricultura mundial, pois o suco de laranja vem sendo substituido,

18 Mercado com poucos compradores e muitos vendedores. No caso da citricul-
tura, hd poucas industrias e muitos citricultores. Consequentemente, esses
poucos compradores conseguem manipular o valor de compra do produto.

19 Deacordo com Ayres (2012), a “citricultura [...] continua sendo a cultura mais
interessante e rentavel do setor agricola, porém, o risco do negécio aumentou
devido ao surgimento de novas pragas e doengas” (p.8).
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no mundo todo, por outros sabores e outros produtos com maior
adicio de dgua (os néctares e refrescos). Além disso, possiveis mer-
cados para expansio, como a China e a India, preferem produtos
com menor concentragdo de suco e mais dgua, que também sdo
mais baratos (Fava Neves et al., 2010). Esses produtos com mais
dgua “apresentam maior giro e maior margem de lucro” e “as en-
vasadoras que sdo multifrutas ddo preferéncia por produtos que
apresentam maior margem financeira” (Lopes; Trombin; Kalaki,
2012, p.24). Desse modo, a Tropicana ndo produzird nos Estados
Unidos bebidas com 100% de suco de laranja, apenas néctares (65%
de suco) e refrescos (20% de suco) com sabor laranja (id., ibid.).

Entdo, qual seria o futuro da citricultura mundial? Como afir-
mam Fava Neves et al. (2010), um dos principais desafios do setor
¢ conquistar novos mercados, porém também podemos mencionar
a manutencdo dos mercados ja cativos e um reposicionamento do
produto (Lopes; Trombin; Kalaki, 2012), juntamente com a pro-
fissionalizacio dos pequenos e médios citricultores restantes. Uma
alternativa pode ser a fabricacdo de outros produtos com a maté-
ria-prima e seus residuos, como acontece com o projeto de 2008
da Cutrale Citrus Juices (a subsidiaria estadunidense da empresa
brasileira), registrado no Departamento de Agricultura e Servicos
ao Consumidor da Florida, de fabricagio de biocombustivel com os
residuos da fruta (Etanol da laranja..., 2014). A Citrosuco brasileira
ja produz um biocombustivel a partir do licor de laranja, todavia,
sua “comercializac¢do ainda era economicamente inviavel [e] ndo
[...] significativa a ponto de ajudar financeiramente os produtores”
(Etanol da laranja..., 2014).

Outra possibilidade talvez seja a diversificacido de produtos: os
sucos organicos para pequenos produtores com boa aceitacdo na
Europa, como sugere Tavares (2006), demandando o reposiciona-
mento do produto; ou, no caso da Tropicana, o investimento em
sucos com maior quantidade de dgua; ou o exemplo da Cutrale,
que em parceria com o Grupo Safra (também brasileiro) adquiriu a
empresa Chiquita Brands International, cujos produtos sdo frutas
tropicais, em especial bananas, sendo a maior produtora mundial
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dessa fruta (Kiernan; Jelmayer, 2014). A aquisi¢do foi concretizada
em outubro de 2014 e o contrato foi assinado em janeiro de 2015
(Cutrale e Safra..., 2014).

De qualquer modo, como afirmamos anteriormente, embora as
previsdes ndo sejam otimistas, acreditamos que o fim da citricultu-
ra na Florida ndo ocorrera dentro dos proximos cinco anos e que a
producio conseguird manter-se viavel nesse periodo.



CONSIDERACOES FINAIS

Na pesquisa que originou este livro, procuramos demonstrar
que as barreiras impostas pelos Estados Unidos a importacgio do
suco de laranja brasileiro decorrem da forca de grupos de interesse
domésticos na dindmica politica do pais e de sua estrutura institu-
cional, a qual permite que tais grupos tenham suas demandas aten-
didas e defendidas em 6rgdos multilaterais. Como a citricultura nio
articula cadeias complexas e relevantes na economia nacional es-
tadunidense, a decisdo contraria ao setor na Organizacdo Mundial
do Comércio levou o pais a acatd-la sem objecdes, visando evitar
constrangimentos no 4&mbito internacional. Todavia, como o setor
citricola possui grande importancia em um dos estados estratégi-
cos, em termos politicos, na federagio estadunidense, conseguiu
obter prote¢do por outros meios, como leis e recursos para pesqui-
sas, demonstrando sua forca politica.

Vimos que os dois maiores produtores de citricos mundiais, Es-
tados Unidos e Brasil, alternaram, na década de 1980, suas posi¢des
de lideranca no setor, devido a quedas na produgio do maior estado
produtor estadunidense, a Florida. O suco pronto produzido pelo es-
tado, gracas as constantes propagandas da sua industria quando era o
lider internacional no setor, tornou-se no século XX uma bebida lar-
gamente consumida pelos estadunidenses. Todavia, com a queda da
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producio na Flérida e a ascensdo do Brasil a liderancga internacional,
os Estados Unidos vém colocando barreiras ao aumento da impor-
tacdo do produto brasileiro, utilizando constantemente medidas
antidumping, incluindo o zeroing, pratica condenada pelo regime
internacional de comércio. Assim, a citricultura na Flérida consegue
se manter gragas ao forte apoio governamental e ao investimento
continuo em propagandas que privilegiam o produto nacional.

O apoio governamental aparece nas diversas esferas: regional,
estadual e federal, de diferentes maneiras, desde 6rgios criados
para dar suporte ao segmento até a aprovagio de leis no Congresso,
passando por 6rgaos com decisdes no campo do comércio inter-
nacional. Isso em decorréncia da contrapartida da citricultura nas
eleicdes, da contribui¢do com recursos financeiros ou propaganda
para candidatos nas elei¢des e com os votos dos eleitores ligados a
citricultura. E um ciclo: os citricultores contribuem para as cam-
panhas e votam nos candidatos identificados com a citricultura, os
quais, ao serem eleitos, devem realizar a¢des que beneficiem o setor
para assim receber novamente os votos e recursos na proxima elei-
¢do, o que leva até 6rgdos governamentais a agir de modo contrario
ao permitido nas leis de comércio internacional, caso do contencio-
so em questdo. Nessa perspectiva, os Estados Unidos podem nio
considerar as normas de regimes internacionais para proteger seus
produtores nacionais quando o setor possui grande importancia
estratégica na politica nacional.

Acreditamos que as teorias do jogo dos dois niveis e da a¢do
coletiva satisfazem em grande medida a explicacdo das acdes e con-
dutas dos atores no caso analisado, ao nos auxiliarem a esclarecer as
relagdes entre a escolha de uma posi¢do negociadora internacional
(a crenca dos Estados Unidos de estar utilizando corretamente o ze-
roing) e os interesses domésticos ligados & questdo em negociagio (a
mobilizagio de informagdes e defesa de demandas e interesses junto
ao Poder Legislativo e as institui¢des responsaveis pela formulacdo
da politica de comércio internacional agricola, especificamente,
a citricultura estadunidense), sendo a acio do “win-set” pautada
pela légica da acéo coletiva, tendo a Florida Citrus Mutual como
empreendedor politico.
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APENDICE B — PRODUCAO DE LARANJAS
E DE SUCO DE LARANJA CONCENTRADO
CONGELADO NA FLORIDA E EM SAO
PauLo DE 1961 A 2010

Producio (milhges de caixas

Produgio de suco de laranja

de 40,8 kg)* (mil toneladas 66° brix)**

Safra | SzoPauloe Sao Paulo e

Triangulo | Florida | Total | Tridngulo | Florida | Total

Mineiro Mineiro

1961 — — — — 265,7 265,7
1962 - - - - 364,8 364,8
1963 - - - 6,0 162,6 168,6
1964 - - - 5,0 169,0 174,0
1965 - - - 8,0 279,8 287,8
1966 - - - 14,0 241,8 255,8
1967 — — — 22,0 414,8 436,8
1968 - - - 33,0 263,5 296,5
1969 - - - 29,0 326,7 355,7
1970 - - - 48,0 393,4 441,4
1971 - - - 80,0 394,1 4741
1972 - - - 107,0 422,6 529,6
1973 — — — 121,0 554,4 675,4
1974 - - - 170,0 541,1 711,1
1975 - - - 189,0 561,0 750,0
1976 — — — 211,0 586,5 797,5
1977 - - - 229,0 497,6 726,6
1978 - - - 400,0 507,6 907,6
1979 — — — 424,0 545,0 969,0

Continua
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Produgio (milhges de caixas Produgéo de suco de laranja
de 40,8 kg)* (mil toneladas 66° brix)**
Safra | Szo Pauloe Sio Paulo e
Tridngulo | Florida | Total | Tridngulo | Florida | Total
Mineiro Mineiro
1980 - - - 479,0 728,2 1207,2
1981 - - - 586,0 526,5 1112,5
1982 - - - 550,0 386,6 936,6
1983 - - - 508,0 491,8 999,8
1984 - - - 726,0 351,6 1077,6
1985 - - - 848,0 348,6 1196,6
1986 - - - 600,0 384,0 984,0
1987 - - - 750,0 422,0 1172,0
1988-89 214 146,6 | 360,6 687,8 627,8 1315,6
1989-90 311,2 110,2 | 421,4 1007,6 474 1481,6
1990-91 246,8 151,6 | 398,4 823,5 632,5 1456
1991-92 256 139,8 | 395,8 898 582,9 1480,9
1992-93 318,1 186,6 | 504,7 1070 799,7 1869,7
1993-94 302,2 174,4 | 476,6 1048,1 748,3 1796,4
1994-95 307,3 205,5 | 512,8 1047,7 853,2 1900,9
1995-96 356,3 203,3 | 559,6 1095,8 858 1953,8
1996-97 371 226,2 597,2 1098 981,8 2079,8
1997-98 428,2 244 672,2 1340 1051,4 | 2391,4
1998-99 338,5 186 524,5 1152,9 816,5 1969,4
1999-00 436 233 669 1324,2 1005,9 2330,1
2000-01 349,7 223,3 573 1089 959,7 2048,7
2001-02 272,8 230 502,8 894,5 1000,7 1895,2
2002-03 367,5 203 570,5 1429,7 854,4 2284,1
2003-04 278,6 242 520,6 1072,5 1024 2096,5
2004-05 377,8 149,8 | 527,6 1369,3 644,5 2013,8
2005-06 303,4 147,7 | 451,1 1164,5 653,3 1817,8
2006-07 351 129 480 1369,2 577,3 1946,5
2007-08 356 170,2 | 526,2 1362,7 782,5 2145,2
2008-09 323,3 162,4 | 485,7 1132,9 731,8 1864,7
2009-10 317,4 133,6 451 1064,7 562,7 1627,4

* Sem dados disponiveis sobre a quantidade de caixas de laranja produzidas nas duas regides
nos anos de 1961 a 1987.

#** Os dados da produgio brasileira de 1961 a 1987 sdo referentes somente ao estado de Sao
Paulo. Os dados a partir de 1988 incluem o Triangulo Mineiro.

Fonte: elaboracgdo da autora, com dados selecionados de Braga e Silber (1993, p.86); Fava
Neves et al. (2010, p.48-9).
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SOBRE O LIVRO

Formato: 14 x 21 cm
Mancha: 23,7 x 42,5 paicas
Tipologia: Horley Old Style 10,5/14

EQUIPE DE REALIZACAO

Coordenacao Geral
Maria Luiza Favret



CULTURA

ACADEMICA ¢
Editora





