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Resumo

Andlises juridicas convencionais de politicas publicas locais sio comumente feitas mediante abordagens
formalistas do ordenamento doméstico. Este artigo propoe que tais abordagens apresentam “pontos cegos’,
limitagoes analiticas quanto aos processos de determinagio e estrutura de normas juridicas correlatas a
formulagao de politicas publicas. O estudo toma como exemplo a andlise de uma politica comercial de restri¢ao a
importagdes de pneus automotivos, aplicada no Brasil desde a década de 1990. Os conflitos que se desenrolaram a
partir da aplicagao desta politica, que ficaram conhecidos como “guerra dos pneus”, exemplificam a relevancia de
encadeamentos decisdrios que envolvem interacoes e tensdes entre espagos domésticos e transfronteiricos. O
trabalho argumenta que encadeamentos como estes podem ser incorporados ao discurso juridico por diferentes
expedientes intelectuais. Dentre as diversas possibilidades, o artigo aborda aspectos da nogio de “freios e
contrapesos parcialmente internacionalizados”, do referencial das ordenagoes juridicas transnacionais e da
categoria de deflexio monetdria interportfolio. A relevincia dos encadeamentos decisorios transfronteirigos
também motiva a discussao sobre o expressivo papel de indicadores globais na determinacao normativa, a
caracterizar outro ponto cego nas abordagens juridicas convencionais sobre a formulagao de politicas locais.

Palavras-chave: Freios e contrapesos. Direito e relagdes internacionais. Ordenagoes jurl’dicas transnacionais.
Comércio internacional. Guerra dos pneus.

INTRODUCAO

Na década de 1990, o Poder Executivo brasileiro iniciou uma politica de proibigio de importagio de
pneus usados. Tal politica, contudo, gerou controvérsias locais. Liminares e decisoes da Justica Federal, em
diversos pontos do pais, autorizaram importagdes de pneus em casos concretos. Na década de 2000, o Mercosul
adentrou o “jogo de forgas” pela defini¢ao da politica aplicdvel a0 comércio de pneus. O Mercosul introduziu uma
exce¢do a proibi¢io de importagio de pneus remoldados, favorecendo, assim os paises do bloco. A norma

proveniente do Mercosul foi subsequentemente contestada com sucesso na OMC pelas Comunidades
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Europeias. Como resultado, o Brasil deveria eliminar o cardter discriminatério de sua politica, que foi percebida
pela OMC como consistindo em uma “fachada” de motivagoes sanitdrias e ambientais levantadas para restringir a
entrada de pneus usados, por trds da qual se desenrolavam priticas seletivas de importacio, autorizadas
judicialmente ou dirigidas ao favorecimento de paises especificos.

Apesar de abordagens jun’dicas convencionais desenvolverem referenciais para gerar uma representacao
intelectual da estruturagio de politicas publicas como aquela envolvida no exemplo acima, elementos
concretamente relevantes tendem a ser deixados de fora das andlises produzidas. O viés formalista do olhar
juridico (cf. CASTRO, 2012) implica, nesse sentido, a existéncia de “pontos cegos” a respeito da génese e
transformacao das proprias institui¢oes juridicas. Tais pontos cegos se revertem em falhas no emprego de
referenciais juridicos como balizadores de politicas publicas. Em outros termos, o fechamento do olhar juridico a
elementos empiricamente pertinentes a dindmica institucional guarda relagio com a perda de sua relevancia para
aproposicao de reformas consequentes (CASTRO, 2012).

Uma das limitagdes do discurso juridico convencional é a sua incapacidade de lidar adequadamente com
a existéncia de encadeamentos decisorios transfronteiricos que compoem, na prética, o jogo pela defini¢ao do
comportamento estatal. A “guerra dos pneus” evidencia que a definicao de politicas publicas nacionais tem
engastes em elementos das relagoes internacionais que extrapolam doutrinas mais comumente disponiveis para o
discurso juridico convencional, tal como a chamada doutrina dos “freios e contrapesos™. Tais encadeamentos
sugerem a inadequagao da percepcao que vincula o formato assumido por politicas publicas exclusivamente aos
desdobramentos relativos ao ordenamento juridico nacional, porque este ¢ permeado pela influéncia de atores
para além dos que sao corriqueiramente representados como os poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, com
autoridade territorialmente delimitada.

Outro “ponto cego” do discurso juridico convencional diz respeito a relevancia que a articulagao do
conhecimento na forma de indicadores tem para o comportamento estatal. Na realidade, os indicadores tém sido
empregados como guias para a elaboragao de politicas publicas, bem como ferramentas para sua avaliacao, nas
mais variadas dreas e temas®. Em outros termos, indicadores tém implicagoes normativas. Tais implicagoes
normativas atravessam os limites territoriais dos Estados e influenciam o jogo de encadeamentos decisérios

transfronteiricos.

* Vejam-se, como exemplos de obras que aplicam andlises baseadas nessa doutrina: Novelino, 2009, p. 342-3; Motta; Barchet,
2009, p. 86, Abramovay, 2012. Nos dois primeiros exemplos, as doutrinas de John Locke (separagio de poderes) e Montesquieu
(freios e contrapesos) aparecem de modo embaralhado, como se fossem complementares ou convergentes, ao passo que
Abramovay (2012) distingue as duas formulagdes, identificando elementos que as tornam divergentes.

* Este ¢ o foco da obra Governance by indicators: global power through quantification and rankings, de Davis et a/(2012). Alguns
aspectos de suas contribui¢des sio levantados, a seguir, na se¢io 4.
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Embora convencionalmente o jurista possa descartar encadeamentos decisérios e outros processos
transfronteiricos como elementos mais afeitos ao olhar do cientista politico, do economista, do estatistico, ou do
estudioso das relagoes internacionais, o fechamento do olhar juridico para tais elementos revela-se inadequado
diante da percepcao de que estes tém, no plano pritico da realidade, participacao nos processos que levam a
estruturagio de politicas publicas, da politica econoémica, e das institui¢oes juridicas que lhes sio correlatas. Nesse
sentido, a marginalizagao desses elementos pelo olhar juridico acaba contribuindo para a perda de relevincia
técnica e politica do trabalho juridico para a orientacio dos processos envolvidos na génese das proprias
instituigoes juridicas. O direito perde espago, assim, para esferas de saber que se mostram menos dogmaticamente
fechadas a lidar com elementos empiricamente relevantes.

O presente artigo tem o objetivo de destacar a importancia que encadeamentos decisérios e outros
processos transfronteirigos tém sobre a dinimica das instituigdes juridicas. A secao 2 focaliza a guerra dos pneus
como evidéncia pritica de uma dindmica transnacional de configuragio de uma politica publica brasileira. Em
seguida, a se¢io 3 apresenta algumas possibilidades para representar encadeamentos decisérios transfronteirigos.
Sao elas: a nogao de feios e contrapesos parcialmente internacionalizados (3.1) e a teoria das ordenagdes
Juridicas transnacionais (3.2). A segio 4, por sua vez, aborda outros processos transfronteiricos com relevancia
normativa, como a deflexio monetiria interporttslio (4.1) e a influéncia de indicadores globais sobre o

comportamento estatal e a dindmica institucional (4.2). Consideragdes finais sio feitas na secio S.°

GUERRA DOS PNEUS E SEUS ENCADEAMENTOS DECISORIOS
TRANSFRONTEIRICOS

Em 1991, o governo de Fernando Collor iniciou uma politica de proibicao a importagio de bens de
consumo usados no Brasil, juridicamente formalizada por meio de portaria do Departamento de Comércio
Exterior (DECEX), entao ligado ao Ministério da Fazenda®. A proibicao afetou a importagao de pneus usados.
Nos anos seguintes, outras normas (vide Quadro 2, abaixo) editadas por setores do Poder Executivo
complementaram a proibi¢ao e explicitaram seu alcance em relagao aos pneus.

Entre os interesses afetados pelas medidas do Poder Executivo estavam os de empresas brasileiras do
ramo de reforma de pneus. Diversas agoes foram propostas na Justica Federal, em pontos variados do pais,
objetivando a obtencao de autorizacoes judiciais para a importa¢do. Ao menos 24 empresas tiveram sucesso nas
demandas judiciais, inclusive pela obtencao de medidas liminares. Juridicamente, sustentavam que a proibicao de

importagao do insumo a sua produgao seria incompativel com o principio constitucional da livre iniciativa

3 Ao longo do texto, trechos citados de obras em idiomas estrangeiros foram traduzidos livremente pelos autores.
¢ Trata-se da Portaria 8, de 14 de maio de 1991, do DECEX/Ministério da Fazenda.
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(OLIVEIRA, 2012, p. 124). A criagao de tais “brechas” judiciais a politica restritiva iniciada pelo Executivo foi,
porém, apenas a primeira etapa da chamada “guerra dos pneus””.

A segunda etapa envolveu a interpretacio da portaria jd mencionada (vide Quadro 1 — distingoes
terminoldgicas). A categoria de pneus “reformados” (com o sentido de recauchutados, recapados ou remoldados)
ndo se encontrava expressamente abrangida no texto da Portaria 9/1991 do DECEX. Na pritica, a auséncia da
mengao expressa aos pneus “reformados” na proibigéo de importagao encorajou os comerciantes a manter a
importacdo de tais pneus por nao serem eles classificados como “usados’, e isto apesar de o respectivo processo de
industrializagio — destinado ao reuso em veiculos — ter o pneu usado como matéria-prima. Em 2000, a Secretaria

de Comércio Exterior (SECEX) brasileira — sucessora do Departamento de Comércio Exterior — alterou as

normas para vedar, agora de modo expresso, a concessio de licengas de importagao a pneus usados e reformados

(SOUZA, 2010, p.29).

Quadro 1 — Pneus: distingdes terminolégicas

Pneus
Usados®
Reformados
Inserviveis
N Recapados Recauchutados Remoldados
ovos
Passam por o Passam por substituicao da
Residuos; P Passam por substitui¢ao da P ¢

substituicao da

“banda de “banda de rodagem” e de

reforma. . parte das “paredes laterais”. ,
rodagem da carcaca”.

Fonte: elaborado a partir de dados colhidos em OLIVEIRA, 2012, p. 115, 118; SOUZA, 2008, p. 29; MOTTA, 2008

“banda de rodagem”, das

insusceptiveis de . oo,
paredes laterais” e “ombros

A medida adotada pela SECEX contrariou mais uma vez interesses de grupos de comerciantes.
Empresas uruguaias que exportavam remoldados ao Brasil mobilizaram-se junto ao governo uruguaio para
p guaias q p ] g guaio p
questionar a compatibilidade da proibicao brasileira em relagio as normas do Mercosul. Na perspectiva do

Executivo brasileiro, a portaria da SECEX havia meramente esclarecido a interpretagao de norma proibitiva ja

7 Produgdes académicas brasileiras abordaram a chamada “guerra dos pneus” com diferentes enfoques, como se pode observar
pelos exemplos a seguir. A abordagem feita em Sanchez et al. (2007) é centrada na participagao (inédita) que entidades da
sociedade civil tiveram, na qualidade de amici curiag no contencioso junto a OMC. O texto faz, ainda, panorama dos argumentos
empregados pelas Comunidades Europeias e pelo Brasil na disputa. Souza (2010) analisa o contencioso na OMC e a decisio do
STF na ADPF 101, considerando a participagio do judicidrio como “fonte doméstica” da politica externa brasileira. O trabalho
realiza uma projedo da categoria de judicializacio da politicainicialmente abordada em Castro (1997), e utiliza aspectos da guerra
dos pneus como expressdes da judicializacio da politica externa brasileira. J em Oliveira (2012), o tema central ¢ a sobreposicao
de jurisdi¢oes capazes de decidir sobre comércio internacional verificada na guerra dos pneus. Sua abordagem compreende
panorama das normas brasileiras, dos litigios no judicidrio nos momentos iniciais da politica, dos contenciosos no Mercosul e na
OMC e da discussio no STF, permitindo uma compreensio global da disputa.

¥ Segundo Motta (2008), 46,8% dos pneus usados no Brasil voltam a rodar apds passar ou nio por reforma. Os demais 53,2%
chegam ao final de sua vida util e passam a ser classificados como “inserviveis”. Ainda segundo a autora, o “processo de reforma dos
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existente: remoldados seriam espécie do género de pneus usados. Porém, na perspectiva que passou a ser a do
governo do Uruguai, tratava-se de nova restricio ao comércio entre os paises do Mercosul.

Em demanda contra o Brasil no Tribunal Arbitral ad hoc do Mercosul, o Uruguai teve ganho de causa
(OLIVEIRA, 2012, p. 120)°. Consequentemente, em atendimento & decisio do tribunal arbitral, o Poder
Executivo brasileiro editou nova portaria, abrindo excegio 4 importagao de pneus reformados provenientes de
membros do Mercosul.

Essa “segunda etapa” jd representa a influéncia prética exercida por um espago transfronteirigo de decisao
sobre o formato da politica brasileira de restricao a importagio de pneus usados. O adensamento do aspecto
“transnacional” da disputa se daria com o envolvimento da Organizagio Mundial do Comércio (OMC). Na
perspectiva das Comunidades Europeias, a politica brasileira aplicavel aos pneus remoldados configurava pratica
discriminatéria de comércio internacional. A regulamentagao formal sobre a matéria adotada no Brasil seria
apenas, segundo o bloco europeu, uma “fachada” que, embora ventilasse embasamentos ambientais e sanitérios,
estaria a encobrir a importagao seletiva de grandes quantidades de pneus usados, por for¢a de decisoes do Poder
Judicidrio, e de remoldados, como resultado da “excecao Mercosul”. A demanda europeia foi entio levada ao
mecanismo de solugao de controvérsias da OMC, configurando uma “terceira etapa” da guerra dos pneus'’.

Nesse ponto, ocorre um desdobramento paralelo relevante. Apés o inicio da demanda na OMC (mas
antes do relatério do Painel), o Poder Executivo brasileiro provocou a manifestagao do Supremo Tribunal Federal
(STF) por meio da propositura de uma A¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 101 (Brasil,
2009). A pretensdo juridica da Presidéncia da Reptblica era obter declaragio do tribunal méximo brasileiro de
que as normas que vedavam importacdes de pneus usados e remoldados eram constitucionais. Com isso, a
Presidéncia da Republica pretendia derrubar as decisoes judiciais em sentido contrario. A inicial da ADPF

também requeria a declaragao de constitucionalidade da “exce¢ao Mercosul”.

pneus pode ser repetido uma tinica vez para pneus de automéveis de passeio, e até trés vezes para caminhdes de carga.” (MOTTA,
2008, p.173)

° Em junho de 2000, os Estados Partes do Mercosul haviam estabelecido, por meio do artigo primeiro da decisao 22/00 do
Conselho do Mercado Comum, a proibi¢io de adocao de medidas restritivas a0 comércio intrabloco. Em 2002, os arbitros do
tribunal ad hoc do Mercosul decidiram unanimemente que a portaria n° 8 da SECEX, de setembro de 2000, introduzia novas
restri¢des ao comércio no Mercosul. Dada a incompatibilidade com as normas do bloco, os drbitros decidiram que o Brasil deveria
adaptar sua legislagdo interna para permitir a importagao de pneus remoldados, dando ganho de causa ao Uruguai (MERCOSUR,
2002, p.44-5)

' A disputa envolvendo a politica brasileira de restricio as importagdes de pneus usados na OMC — DS322 Brazil: measures
affecting imports of retreaded tires — abrangeu dois momentos decisérios, que foram os relatérios do Painel (WTO, 2007a) e do
Orgao de Apelagao (WTO, 2007b). O Painel considerou que o volume expressivo de pneus importados via liminares judiciais,
frente & proibicio de importacio, resultava em restri¢io disfarcada a0 comércio internacional e tratamento discriminatério. Em
termos gerais, decidiu que a politica brasileira era conflitante com as normas do GATT, embora nio tenha condenado,
especificamente, a exce¢do conferida pelo Brasil ao comércio de remoldados oriundos do Mercosul (2007a). As Comunidades
Europeias apelaram do relatério do Painel, questionando aspectos da fundamentagio empregada no relatério e a conclusio a

respeito da excecao ao Mercosul. Apesar de ter mantido diversos aspectos dos fundamentos do relatério do Painel, o Orgao de
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No STF, a disputa foi versada em termos do choque entre os principios constitucionais da livre iniciativa,
de um lado, e de protecao a saide e a0 ambiente, de outro'". Por oito votos a um, o plendrio deu ganho de causa a
Presidéncia da Republica, favorecendo os principios por ela defendidos. A procedéncia do pedido foi, contudo,
“parcial’, porque nio abrangeu, ao contrario do que pretendeu o Executivo, as decisdes ja transitadas em julgado

(BRASIL, 2009).

uvadro 2 - Cronologia de normas e decisdes envolvidos na “guerra dos pneus”
g g

N E
Ano on.ne_a / SP a,g? Conteddo
Decisao decisorio
DECEX -
1991 = Portaria 8 ME (14. maio 1991) Proibiu importagao de bens de consumo usados
1992, Decisoes Justica Juizes federais deram inicio a prética de autorizar (inclusive por meio de
judiciais Federal decisdes liminares), caso a caso, aimportagio de pneus usados.

1996 = Resolu¢aio23 = CONAMA = Definiu pneus usados como “residuos inertes” de importagao proibida.

1999 Resolucio CON Tornou produtores e 1mportadores; responsave.ls pela, d.estmagao
258 ambientalmente adequada” dos pneus inserviveis
5000 | Decisio 22, CMC/ (29jun. 2000). Pro/ibig aintrodugio de novas medidas restritivas ao
Mercosul comércio entre membros do Mercosul.
) SECEX - q. -
2000 Portaria 8 MDIC (25 set.2000). Proibiu a importagio de pneus usados e remoldados
Estabeleceu multa de R$ 400,00 por pneu importado usado ou
Pres.da , ) _ . By
2001 = Decreto 3919 . reformado encontrado no pais, tornando a importagio uma infragio
Republica L
administrativa.
(set.2001) Uruguai solicitou instauracao de procedimentos arbitrais no
2001 - Mercosul Mercosul contra o Brasil (Prohibicion de Importacion de Neumdticos
Remoldeados Procedentes de Uruguay)
Tribunal (9jan.2002) Laudo arbitral considerou restri¢oes brasileiras a
ibuna
] importacao de remoldados provenientes do Mercosul uma “nova
2002  Arbitral ad Mercosul v o , _
hoc restricao comercial’, vedada pelas regras do bloco, e que o Brasil deveria
adequar sua legislagao interna para eliminar a barreira.
SECEX - (8 mar. 2002). Abriu excecao permissiva a importagao de pneus
2002 Portaria 2
ortana MDIC remoldados provenientes do Mercosul
Pres.
2003 Decreto 4592 re,s d,a Isentou de multa os pneus remoldados importados do Mercosul.
Republica
Comunidades Europetias solicitaram consultas junto ao Brasil na OMC
2005 - OSC/OMC (Caso DS332 — Brasil — Medidas que afetam a importagio de pneus
recauchutados)
2006 - STF (21 set.2006) Propositura da ADPF 101 pela Presidéncia da Republica,

Apelagio considerou que a exce¢io ao Mercosul configurava discriminagio injusta ao comércio internacional, ainda que
proveniente de decisio arbitral do Tribunal ad hocdo Mercosul. Reverteu, portanto, este aspecto da decisao (2007b).

' Esse aspecto ¢ evidenciado pelo seguinte pardgrafo do voto da relatora, Ministra Carmen Lucia: “E ndo se pretenda seja essa
questdo simples, pois, de um lado, empresas defendem o direito — que, segundo elas, seria o da liberdade de iniciativa - de se
utilizarem daquele residuo para os seus desempenhos, do que advém, inclusive emprego para muitas pessoas, e, de outro, hd os
principios constitucionais fundamentais da prote¢io a saude e da defesa do meio ambiente sauddvel em respeito até mesmo as
geracdes futuras.” (BRASIL, 2009, p. 88)
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representada pela AGU, requerendo declaragao da constitucionalidade
das normas emitidas pelo Executivo (inclusive das que dizem respeito
a0 Mercosul) e declaragio de inconstitucionalidade das interpretagdes e
decisoes judiciais em sentido contrério.

(12 jun.2007). Entendeu que as barreiras brasileiras configuravam

Relatorio do prética discriminatéria de comércio internacional incompativel com as
2007 Painel OSC/OMC regras do GATT (em virtude da grande quantidade de pneus que
ingressavam via liminares judiciais, mas nao em virtude da exce¢ao
aberta aos remoldados do Mercosul), e deveriam ser modificadas.

Relatério do (3 dez2007). Apés apelagao das Comunidades Europeias, o

2007  Orgiode ~ OSC/OMC
Apelagio

OAp/OMC entendeu que a excecao brasileira aos remoldados do
Mercosul era inconsistente com as normas do GATT e deveria ser
extinta.

(11 mar. - 24jun.2009) Plendrio do STF declara constitucionais as
5009 APDE 101 STE normasi restritiva/s a irflporta%éo de pneu§ e derrube.i decisoes ];‘udicia%s
em sentido contrdrio, 4 exce¢ao das transitadas em julgado. A “exce¢ao
Mercosul” foi ponto obscuro no desfecho do julgamento.

2009 Parecer AGU (6 ago.2009) .Entend.eu que o.voto da 1>/Iinistr_a Carmen L:’Jcia declarou

ainconstitucionalidade da “excecao Mercosul’”.
2009 Portaria 24 SECEX — (28 ago. 200?). Proibiu a importacao de pneus u§i1dgs e reformados,
MDIC independentemente de sua proveniéncia.
Fonte: elaborado a partir de dados colhidos em: Mercosur, 2002; Brasil, 2007; WTO, 2007a; 2007b; Sanchez et al, 2007; Souza,
2010; Oliveira, 2012

Com a decisao, o STF pos fim & pratica de concessao de autorizacoes judiciais de importagio de pneus
usados e reformados para o Brasil'%. O aspecto da “excecao Mercosul” foi um ponto obscuro no julgamento em
virtude de discrepancias entre o voto lido e escrito da Ministra Carmen Lucia. Posteriormente, no entanto,
adotou-se o entendimento de que o STF teria considerado a exce¢ao ao bloco inconstitucional”.

Por meio do desfecho no STF, o Poder Executivo conseguiu, de certa forma, barrar as pretensoes de
fundo das Comunidades Europeias, a0 mesmo tempo em que obteve o alinhamento das normas brasileiras as do
sistema multilateral de comércio. O Painel e o Orgéo de Apelagao da OMC, de modo geral, deram razao ao bloco
europeu, considerando que o Brasil estava praticando comércio discriminatério e deveria, consequentemente,

alterar o formato de sua politica, inclusive pela eliminagio da “exce¢io Mercosul”. Diante dessa decisao, duas

> Na conclusao do voto da Ministra Carmen Lucia, encontra-se a afirmacao de que "a ponderagio dos principios constitucionais
demonstra que a importacao de pneus usados ou remoldados afronta os preceitos constitucionais da saude e do meio ambiente
ecologicamente equilibrado e, especificamente, os principios que se expressam nos arts. 170, inc. I e VI e seu pardgrafo unico, 196 e
225, da Constituicio do Brasil" (BRASIL, 2009, p. 123) A ministra posicionou-se pela declaragio de constitucionalidade das
normas restritivas a importagio de pneus usados e remoldados; bem como pela declaracio de inconstitucionalidade das
interpretacdes judiciais que permitiram a importacao de pneus usados (2009, p- 124).

¥ “Ocorre que, durante a sessdo de julgamento do dia 24 de junho de 2009, a Ministra fez entender ao Plendrio que estaria
modificando seu voto para declarar, igualmente, a inconstitucionalidade das interpretacdes que autorizavam a entrada de pneus
remoldados integrantes de pafses do Mercosul.” (SOUZA, 2010, p. 47) A pedido da SECEX, a AGU emitiu parecer entendendo
que a excecio aos remoldados provenientes do Mercosul havia sido declarada inconstitucional. No parecer, asseverou que, apesar
de o voto da Min. Camen Lucia registrar a exce¢io como permitida, em plendrio, a ministra haveria verbalizado que as importagoes
de remoldados provenientes do Mercosul também eram inconstitucionais (cf. SOUZA, 2010, p. 47; OLIVEIRA, 2012, p. 136).
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alternativas apresentavam-se: o Brasil poderia liberar o comércio de usados e reformados, ou proibi-lo
completamente (SOUZA, 2010, p. 41; OLIVEIRA, 2012, p. 129). Em qualquer caso, a politica ndo poderia
permanecer com fei¢oes discriminatorias. Valendo-se da decisao do STF, o Poder Executivo seguiu a via da
proibi¢io abrangente. Embora com isso o Executivo tenha colocado as normas brasileiras “em ordem” com suas
obrigagées junto a OMC, o deferimento de sua pretensao pelo STF representou guinada em relagio a poh’tica

anterior de cumprir o laudo arbitral do Mercosul.

REPRESENTACOES INTELECTUAIS DE ENCADEAMENTOS DECISORIOS
TRANSFRONTEIRICOS

A guerra dos pneus exemplifica a proposi¢io mais abrangente de que a formulagao de politicas publicas
locais pode sofrer a incidéncia de articulagoes e normas oriundas nao s¢ de autoridades nacionais, mas também de
movimentagdes deliberativas em espagos internacionais. A variedade de normas e decisoes que incidiram sobre a
politica comercial brasileira aplicivel aos pneus estd ilustrada no Quadro 2. Houve posigoes em disputa entre
autoridades nacionais, entre estas e organismos internacionais, e ainda embates de organismos internacionais
entre si. Tal configuragao sugere a necessidade de que encadeamentos decisorios transfronteirigos sejam levados
em conta na andlise juridica das politicas publicas locais.

A percepgao dessa necessidade implica repensar o modo como o discurso juridico tende a aproximar-se
de politicas pablicas. Uma parte das andlises juridicas convencionais se mantém incapaz de abranger (i) normas
transnacionais e (ii) o “jogo politico” envolvido na génese normativa. No primeiro aspecto, apenas as normas que
integram o ordenamento juridico nacional sao encaradas como expressoes de normatividade relevante. No
segundo aspecto, apenas 0 comportamento de institui¢des nacionais constitucionalmente reconhecidas como
“poderes da Republica” é tido como relevante para a abordagem da formulagio das normas que configuram
politicas publicas. O viés presente em ambos os aspectos remete, no fundo, ao formalismo e a tradigio juridica
dogmiticano Brasil (cf. CASTRO, 2012).

Essa configuragio da maneira como o direito aborda politicas publicas implica que elementos
empiricamente relevantes, mas nao abrangidos pelas formas juridicas existentes, sio deixados de fora. Vale pensar,
nesse sentido, que a doutrina de freios e contrapesos se refere apenas ao jogo entre poderes nacionais, e que o
direito constitucional reconhece a normatividade apenas de fontes nacionais, ou de tratados internacionais que
tenham sido formalmente internalizados. A guerra dos pneus sugere que o direito constitucional ndo ¢ o “direito
mdximo” de um pais, mas ¢ capaz apenas de tratar de uma dimensao parcia/da formatagao da politica de restricao
a importagao de pneus usados e reformados. Elementos internacionais ndo formalmente compreendidos no

ordenamento juridico nacional — como decisdes em espagos de solucao de controvérsias no exterior — tiveram
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peso relevante. Atores para além dos “poderes da Republica’, ao lado destes, influenciaram os rumos de uma
politica publica no Brasil.

A presente secao apresenta duas possibilidades distintas — embora interrelacionadas — de representagao
de encadeamentos decisorios transfronteirigos, que se tornam uteis para os juristas. Elas consistem nas nogoes de
“freios e contrapesos parcialmente internacionalizados” (3.1) e processos de “ordenacao juridica transnacional”
(3:2). Cada uma apresenta possibilidades de capturar constrangimentos e influéncias transnacionais a dinimica
institucional e juridica envolvida na formatagao de politicas publicas, tal qual a politica de restricao 4 importagao
de pneus usados, aqui adotada como exemplo. Todas elas sugerem, ainda, que o discurso constitucionalista,
embora pretenda “capturar” tanto as relacoes entre poderes quanto a produgzio normativa, mostra-se insuficiente

para 0S ﬁns a que Se propée‘
Freios e contrapesos parcialmente internacionalizados

A doutrina de freios e contrapesos, que se originou na filosofia politica a partir das contribuicoes de
Montesquieu'*, foi incorporada pelo direito constitucional. E comum associd-la a formulacio de separacio de
poderes, pensada por John Locke. Apesar de certas semelhangas — como na concepgio de poderes
funcionalmente distintos e na pretensao tltima de que suas doutrinas servissem como ferramentas de limitagao
do poder do Estado segundo a nocao de governo dividido — as duas doutrinas sao marcadamente diferentes.
Embora virias sejam as disparidades, uma delas merece destaque. Ao passo que Locke afirma a supremacia do
Legislativo, derivando disso uma hierarquia entre poderes, em Montesquieu nao hd hierarquizagao, mas
condicionamento mutuo entre poderes (cf. CASTRO, 2005; 2006).

O sistema de freios e contrapesos explora a rivalidade e o tensionamento entre poderes como
mecanismo para limitagdo do comportamento de autoridades. Dado que aos poderes sio atribuidas capacidades
de impedir comportamentos dos demais, o sistema de Montesquieu “induz” a negociagao dos interesses
divergentes. Nao ha harmonia, mas conflitos negociados de interesses, que se dao numa arena institucionalizada:
“[e]stes trés poderes deveriam originar um impasse, uma inagdo. Mas como, pelo movimento necessdrio das
coisas, sao compelidos a caminhar, eles haverao de caminhar em concerto.” (MONTESQUIEU, 1992, p. 179)

Elementos da doutrina de freios e contrapesos integram anilises juridicas convencionais a respeito da
produgio de normas, que por sua vez estruturam politicas publicas. Eles estio envolvidos na distribui¢io
constitucional de competéncias, na defini¢io dos procedimentos da elaboragio normativa, na possibilidade de

verificagio judicial da validade das normas produzidas, entre diversos outros aspectos. No entanto, o uso

" A ideia de freios e contrapesos de Montesquieu tem antecedentes que remontam ao pluralismo aristotélico e ao argumento
maquiveliano de que uma boa constitui¢io ¢ aquela que incorpora o conflito (e ndo a articulagio harmoniosa) entre poderes (cf.
CASTRO,2005; 2012).
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convencionalmente feito da doutrina dos freios e contrapesos nao ¢ capaz de gerar representagdes adequadas do
comportamento das institui¢oes e da producao normativa.

Os processos de organizagio do Estado nao sao definidos apenas por institui¢oes juridicamente
constitucionais. Para além destas, hd instituigoes que dle fato dizem “respeito & existéncia e organizacao dos cargos
de autoridade no seio do Estado”, com influéncia sobre seu comportamento. Nesse sentido, tém cardter
politicamente constitucional (CASTRO, 2006, p. 43). A existéncia de instituicoes que desempenham papel
politicamente constitucional, encontrando-se de fato presentes nos embates pela definicao do formato de politicas
publicas e das que a estas correspondem, é uma chave para compreender a sugestao de que — assim como ocorreu
na guerra dos pneus — as relagdes de freios e contrapesos entre poderes encontram-se a0 menos parcialmente
internacionalizadas.

A nocao de freios e contrapesos parcialmente internacionalizados (CASTRO, 2006, p. 59) sugere a
necessidade de que o olhar juridico leve em conta certos elementos transnacionais que desempenham peso
pratico nas elaboracoes normativas integrantes do que o jurista comumente se refere como “ordenamento
juridico nacional”. Nesse sentido, vale a pena frisar que a politica brasileira de restricao a importagao de pneus
usados contou com influxos transfronteiricos relevantes, sem os quais a alteragio das instituicoes juridicas
correspondentes a essa politica nio poderia ser adequadamente representada. Ela envolveu ao menos trés
diferentes eixos de relagao (e tensio) entre poderes (ou espacos decisérios).

O primeiro eixo envolveu disputas locais entre autoridades. Este foi o cendrio da politica aplicavel aos
pneus durante a década de 1990. O Poder Executivo movimentava-se pela restricao abrangente da importagao de
pneus usados e reformados. O Poder Judicidrio posicionava-se em tensio com os desideratos politicos do Poder
Executivo, concedendo liminares e decisoes definitivas que configuravam deliberagao com impacto normativo em
sentido contrdrio: um contetdo diferente para a politica comercial brasileira.

O segundo eixo envolveu /ligacoes entre espagos institucionais locais e transtronteiricos de decisao. Ha
duas ocorréncias marcantes nesse eixo. Primeiramente, com o laudo arbitral no Mercosul. Apés essa decisio, o
Executivo modificou as normas que havia editado e inseriu a “exce¢iao Mercosul”. Em segundo lugar, o inicio da
controvérsia na OMC precedeu 0 momento em que o Executivo provocou o STF para revisio da
constitucionalidade da politica no Brasil.

Esse desdobramento remete ao terceiro dos eixos sugeridos aqui: o das disputas de espacos decisérios
transtronteiricos entre si. O Orgao de Apelagio da OMC entendeu que o fato de o Brasil estar cumprindo laudo
arbitral do Mercosul ao permitir a importagao de remoldados do Uruguai nao escusava a inconsisténcia das
normas brasileiras com suas obrigacoes decorrentes do regime multilateral de comércio. O STF, em linha com
essa consideracio, derrubou a “exce¢io Mercosul” como inconstitucional. Nesse sentido, o STF foi o elo de uma

disputa indireta entre dois espagos transfronteiri¢os cujos posicionamentos juridicos foram percebidos como
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irreconcilidveis: a OMC e o Mercosul . O conflito normativo permaneceu formalmente ndo resolvido, embora
uma ‘hierarquia pratica” tenha se revelado no fato de o Brasil ter se alinhado ao ordenamento da OMC, e se
desalinhado, a esse respeito, com o do Mercosul. De toda forma, o destecho de indeterminagao formal entre
espagos transfronteiri¢os de decisio pode ser lido — tomando-se de empréstimo o referencial de Gregory Shaffer,
abordado na subsecio a seguir — como um “acordo técito de deixar as coisas a seu modo (to live and let live).”

(SHAFFER, 2013b, p.48)
Ordenagdes juridicas transnacionais

Além da nocao de freios e contrapesos parcialmente internacionalizados, outro referencial que pode ser
empregado para incorporar ao discurso juridico a existéncia de encadeamentos decisérios transfronteirigos é o de
ordenagio juridica transnacional ( transnational legal ordering), proposto por Gregory Shaffer. Shaffer afirma que
“em vastas dreas do direito hoje, nao é possivel compreender a pritica e a mudanga juridica domésticas sem
compreender a ordenagio juridica transnacional. ” (2013a, p. 2). Os contextos domésticos interagem com normas
e processos juridicos internacionais (2013¢, p- 212).“O que estd em questdo ¢ a efetividade de processos e ordens
juridicas transnacionais, de um lado, e as margens de liberdade que Estados e comunidades (constituencies) nao
estatais retém para determinar seu futuro, de outro lado.” (2013¢, p. 214).

Aideia de ordenagao juridica transnaciona/nao se confunde com a concepgao de direito transnacional
No sentido que Phillip Jessup (1956) lhe conferiu, direito transnacional refere-se ao corpo de normas voltadas
para situagoes que nao sao abrangidas nem pelo direito interno nem pelo direito internacional. 7ransnacional
seria, na concepgao de Jessup, o direito voltado a regulagio de eventos e atividades tipicamente transnacionais,
que escapam a esses outros agrupamentos normativos. Shaffer, porém, refere-se ao direito pensado por Jessup
como “direito transnacional das situacdes transnacionais”. Em contraste, a expressao ordenacio jun’a/ica
transnacionaldiz respeito a processos de geragao e mudanga normativa que nao necessariamente estao vinculados
a situacdes transnacionais (ou seja, aquelas que escapam ao direito doméstico e ao internacional ). Assim, por
exemplo, segundo Shafter, educagao primdria e servios municipais de fornecimento de dgua “sio atividades
exclusivamente nacionais, mas que podem ser signiﬁcativamente moldadas pela construcao e fluxo transnacional
de normas, quer de direitos humanos, do direito neoliberal ou de normas do desenvolvimento.” (2013a, p. 8) O

que Shaffer propoe ¢ o “direito transnacional como ordenacao juridica transnacional’, ndo como ordenamento,

" Diz-se “percebidos como irreconcilidveis” porque a afirma¢io ndo deixa de ter implicagdes normativas subjacentes. Os
entendimentos do Mercosul e da OMC de fato nao podem ser conciliados com a pretensio de fechamento do mercado brasileiro
as importagdes de pneus usados e remoldados. No entanto, se tal pretensio fosse posta de lado — resultando na liberalizagio deste
mercado — as duas decisdes poderiam ser simultaneamente cumpridas pelo Brasil: dar acesso, a um s6 tempo, a pneus provenientes

do Mercosul e das Comunidades Europeias, de modo nio discriminatério. Evidentemente, tal solugio colocaria a perder a
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mas como fenémenos de interacao ou, ainda, um modo de compreender a “produgio transnacional de normas
juridicas e formas institucionais em campos especificos e sua migragao transfronteiriga, independentemente de
serem voltadas a atividades transnacionais ou puramente nacionais. ” (2013a, p. 6)

As ordens jurl’dicas domésticas sdo vistas como permedveis entre si e sujeitas a processos jurl’dicos
transnacionais'®. Por meio destes processos, “a construgio e transporte transnacional de normas juridicas
acontece. ” (20134, p- 8). Tais normas nao vigjam espontaneamente. Os processos juridicos transnacionais sao
impulsionados — e obstacularizados — por atores de tipos variados: agentes governamentais, secretariados de
organizagdes internacionais, profissionais, empresdrios e ativistas da sociedade civil (20133, p. 8). Isso permite
compreender por que a ordenagio juridica transnacional nao se refere a um corpo especifico de normas: o
processo de génese e deslocamento de normas ¢é feito segundo os campos especificos em que os atores se
movimentam, afetando as dreas mais diversas do direito. Shaffer destaca, ainda, que os processos juridicos

transnacionais tém carater “recursivo”’!

" significando que “o transnacional e 0 nacional sdo interpenetrados em um
dado setor de atividade”, em didlogos e atritos multidirecionais e dindmicos (2013b, p. 45, p.214):

o transnacional e o nacional se situam em tensio, com atores em processos jun’dicos transnacionais buscando
influenciar a prética e a elaboragao normativa local, e em que normas juridicas nacionais, adaptagoes e resisténcias
fornecem modelos para, e retroalimentam, a elaboragio juridica transnacional. (2013a, p. 13)

Assim, na concepgio de Shaffer e seus colaboradores, nao hd um s¢ sentido de migragao ou influéncia
normativa. Nao se trata apenas de conceber encadeamentos “de cima para baixo” ou “de fora para dentro”. A
dindmica nacional pode afetar processos e normas transnacionais tanto quanto o contrario ¢ possivel (SHAFFER,
2013¢,p.214).

A proposta de Shaffer implica rejeitar a visao de que a produgao normativa local possa ser vista de modo
atomizado, isolada das interferéncias de processos mais amplos de ordenacio juridica transnacional Nao s6 as

normas juridicas, como o comportamento das instituigoes, passam a poder serem vistas como compreendido

num jogo recursivo em que o nacional e o transacional encontram-se em contato, sujeitos a influéncias mutuas.

estratégia do poder Executivo para o setor, iniciada na década de 1990. Consideragdes adicionais a esse respeito sio feitas na se¢io
32.

16 Shaffer destaca S dimensées de mudangas induzidas transnacionalmente: (i) no direito substantivo e na pratica jurfdica; (ii) na
defini¢ao das fronteiras entre Estado, mercado e outras formas de organizacio social; (iii) na arquitetura institucional estatal; (iv)
na expertise profissional e no papel desempenhado por experts na administragio (governance); e (v) “nos padrdes associativos,
institucionalizados por mecanismos transnacionais de accountability com suas respectivas molduras juridicas. ” (2013b, p. 23).
Estas dimensoes encontram-se interligadas, “porque mudangas numa delas catalisam mudancas noutras. Por exemplo, processos
juridicos transnacionais podem fazer incidir novas demandas sobre o Estado ao impulsionar a autoridade de certas formas de
expertise, o que, por sua vez, cria pressdes por mudanga na alocagio de autoridade entre instituigdes estatais, ou sobre a fronteira
entre o Estado e a ordenacdo privada.” (2013b, p. 25).

7 Castro (2014, p. 7) aponta que a teoria da ordenacdo juridica transnacional de Gregory Shaffer refina conceitualmente a nogio
de recursividade juridica apresentada por Terrence Halliday e Bruce Carruthers (2007). No contexto da contribuicio desses
autores, a recursividade ¢ a categoria que expressa elaboracdes juridicas como resultado de multiplas e reiteradas interacoes entre o
global e o local.

vol.09, n°. 04, Rio de Janeiro, 2016. pp. 19822006 1993




Quaestio Turis vol. 09, n°. 04, Rio de Janeiro, 2016. pp. 1982-2006
DOI: 10.1 2957/rqi.20 16.22445

As categorias propostas pelo referencial das ordenagées juridicas transnacionais fornecem outras
possibilidades de observar os trés eixos de interagao mencionados na subse¢ao anterior, momento em que foram
abordados desde a nogao de freios e contrapesos parcialmente internacionalizados. Dessa forma, pode-se
conceber que tanto o direito substantivo quanto a arquitetura institucional no Brasil tiveram engastes juridicos
transnacionais ao longo da “guerra dos pneus”, inclusive com manifestagoes de recursividade.

No aspecto do direito substantivo, as normas juridicas envolvidas na politica brasileira de importagao de
pneus nao se originaram exclusivamente de inputs nacionais. Movimentagoes normativas nacionais afetaram,
num primeiro momento, interesses uruguaios, que se valeram do Mercosul para imprimir novo conteddo as
normas brasileiras. Por sua vez, 0 “novo contetido” fomentou o argumento europeu de que o Brasil conduzia, sob
o manto formal do embasamento ambiental e sanitdrio para a restri¢ao aos pneus, uma politica comercial seletiva,
dados os fluxos de importagao autorizados judicialmente e pela “exce¢ao Mercosul”. Esse argumento foi bem-
sucedido no desfecho da controvérsia da OMC, tendo representado constrangimento eficaz sobre o
comportamento do STF e do Executivo no Brasil e resultado em ainda outro formato para a politica dos pneus.
Nesse jogo, os outputs de uma esfera serviram como inputs em outras, fomentando novas movimentagoes
deliberativas. A guerra dos pneus configurou, portanto, uma dindmica normativa transnacional com instancias de
recursividade.

No aspecto da arquitetura institucional, o referencial de ordenagao juridica transnacional e a categoria de
recursividade oferecem possibilidade curiosa de leitura das relagoes entre o Executivo e o Judicidrio. Na década de
1990, magistrados da Justica Federal efetivamente frustraram as pretensoes do Executivo por uma politica
restritiva, autorizando a importacao em larga escala de pneus usados, ainda que tais autorizagdes fossem
concedidas caso a caso. O Executivo limitou-se a recorrer das decisoes judiciais, valendo-se das estruturas do
proprio Judicidrio. Quando o tema chegou a aten¢ao da OMC, porém, o relacionamento entre o Executivo e o
Judicidrio brasileiro foi relevantemente reconfigurado. De certo modo, o Executivo conseguiu, a partir dos
“constrangimentos” representados pelas normas do sistema multilateral de comércio e da possibilidade de
condenagio na OMC, fazer prevalecer o contetdo de politica inicialmente pretendido: a restricio geral a
importacao de usados. O STF, ao chancelar, via declaragao de constitucionalidade, as normas originalmente
editadas pelo Executivo, “disciplinou” magistrados da Justica Federal e faz cessar a concessao de liminares. A leitura
possivel, nesse sentido, ¢ o de que o “constrangimento” externo, representado pela OMC, alavancou, no jogo
nacional dos poderes, a posicio do Executivo frente ao Judicidrio. A dindmica institucional nacional foi
significativamente afetada por fatores transfronteirigos.

Parece claro, a partir destas caracterizagdes, que as abordagens da guerra dos pneus feitas a partir de
nogoes de freios e contrapesos parcialmente internacionalizados e de ordenagées juridicas transnacionais sao

convergentes.
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OUTROS PROCESSOS TRANSFRONTEIRICOS JURIDICAMENTE RELEVANTES

Para além de freios e contrapesos parcialmente internacionalizados e de ordenacées juridicas
transnacionais, hi outros processos transfronteiricos juridicamente relevantes, mas pouco abordados por
perspectivas jurl’dicas convencionais. Entre tais processos, encontram-se a deflexio monetiria 1'11te1p01'z‘f0’/1b ea

elaboracao de indicadores globais, abordados nas subsecoes seguintes.
Modulag¢bes normativas da deflexdo monetiria interportfolio

A categoria da deflexio monetdria interportfolio" integra o instrumental da Andlise Juridica da Politica
Econdémica (AJPE), uma corrente interdisciplinar de direito e economia que, entre seus contornos principais,
focaliza a fruigdo empirica de direitos subjetivos, propde uma nogao de justica econdmica articulada em termos
juridicos (fruicio equanime de direitos de produgio e de consumo), e reformula categorias juridicas para gerar
novas metodologias de anilise (cf. CASTRO, 2009; 2011;2013).

A AJPE concebe a economia de mercado em termos de agregados contratuais. Ao invés de enxergar os
contratos de modo atomizado, a proposta ¢ encard-los em redes de contratos entrecruzados (CASTRO, 2011, p.
19) que alcancam as relagdes internacionais (CASTRO, 2009, p. 40). A nova andlise contratual também
chamada de andlise de portfolio, é o instrumental proposto pela AJPE para representar a arquitetura dos agregados
contratuais, o que ¢ feito com auxilio de uma matriz que permite explicitar, a0 longo de um eixo, os conteudos da
economia real (cldusulas de utilidade'”) e monetéria (cldusulas monetérias™) e, a0 longo de outro, os contetidos
provenientes de negociagio privada (contetidos de interesse privado®') e da deliberacao publica (contetdos de

interesse publico™).

"% A deflexio monetdria interportfolio ¢ também referida como transmissio intercontratual de valores monetirios.

" Clausulas de utilidade sio objetos dos contratos que refletem “interesses materiais da economia real”. “No caso dos contratos
financeiros, os contetidos da cldusula de utilidade serdo também ativos monetarios.” (2011, p. 21) “A obrigagio das industrias de
alimentos de inclufrem, nos rétulos de seus produtos, declaragio sobre nutrientes” é um exemplo de cldusula de utilidade
(CASTRO, 2009, p. 36).

* Cléusulas monetdrias sio objetos do contrato que incorporam ‘“interesses materiais que adquirem forma monetdria.
(CASTRO, 2011, p. 21). Correspondem, dessa forma, a uma prestacio pecunidria ou obrigagio financeira (CASTRO, 2009, p.
32), a exemplo de precos, tributos e outras prestagdes pecunidrias como taxas de juros e de cimbio.

*' Os contetidos de interesse privado tém como principal caracterfstica serem, em principio, livremente negociados e nio sujeitos a
exigéncias de ampla publicidade. (CASTRO, 2009, p. 34; ¢£. 2011, p. 21).

* Conteudos de interesse publico sio determinados por procedimentos sujeitos a publicidade ampla, como pela via legislativa,
administrativa ou judicial (CASTRO, 2009, p. 34; cf. 2011, p. 21). Tais contetidos correspondem a a “exigéncias técnicas e
normativas constitutivas das ‘polfticas publicas™ (2011, p.22; £ 2013, p. 23) e da politica econdmica.

vol.09, n°. 04, Rio de Janeiro, 2016. pp. 19822006 1995




Quaestio Turis vol. 09, n°. 04, Rio de Janeiro, 2016. pp. 1982-2006
DOI: 10.12957/1qi2016.22445

Quadro 3 — Matriz da Nova Analise Contratual

Clausula de Clausula
Utilidade Monetaria

Interesse Privado U M

Interesse Publico U’ M’

Fonte: CASTRO (2013, p-17;2011, p. 42)

Pode-se, a titulo de exemplo, utilizar a matriz para anilise do contrato de compra e venda de pneus entre uma

empresa e o consumidor final, com a ressalva de que o delineamento de contetidos nao pretende ter cardter

exaustivo:
Quadro 4 — Exemplo de aplicagdo da Matriz da Nova Andlise Contratual
Cléusula de Utilidade Cléusula Monetiria
J O pneu comercializado;
Interesse | ® Eventual servico de instalagao; . O  preco  cobrado  do
Privado o Eventual garantia adicional fornecida pela = consumidor.
empresa.
. Tributos incidentes sobre a
. Padroes da ABNT de medidas e seguranga;
transagdo, inclusive tarifas apliciveis ao
Interesse o Obrigacoes de destino ambiental adequado

comércio exterior;
Pablico  de pneus inserviveis por pneus novos ou remoldados

. Taxa bésica de juros da
introduzidos no mercado.
economia.

Cabe explicar, no quadro acima, o posicionamento da taxa basica de juros da economia como
componente M do contrato de compra e venda de pneus. O produtor e o revendedor sempre enfrentam a
possibilidade de destinagao alternativa do capital que investem na producao e comercializacao dos pneus. Assim,
a0 invés de investir na compra de um estoque de pneus — ou no pagamento dos fatores para produzi-los — estes
empresdrios, diante de eventual maior rentabilidade dos investimentos financeiros em relagao aos investimentos
no setor de pneus, podem optar pelo “desinvestimento” da producao. Nesse caso, retiram seu capital da economia

real e passam a obter retornos especulativos na economia monetaria (cf. CASTRO, 2011, p.23-4).
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A nogao de deflexio monetiria interporttolio sugere a existéncia de “interconectividades contratuais que
estabelecem multiplos vinculos entre a economia real e a economia monetdria, tanto em sua dimensao local
quanto na internacional” (CASTRO, 2006, p. 60). Sao nexos (CASTRO, 2010, p. 162) ou engastes monetarios
entre contratos distintos. Nesse sentido, as mudancas ocorridas nos contetidos monetdrios de contratos
posicionados num ponto de um agregado contratual transmitem impactos sobre os demais contratos que o
integram. As sinalizagoes de pregos, nesse sentido, “viajam” pelas redes contratuais por meio da transmissao
intercontratual de valores monetdrios, ou seja, em razao de deflexdes monetdrias. Em especial, “o preco do
dinheiro e dos ativos financeiros (taxas de juros) espalham-se de maneira rdpida e abrangente pelas redes
contratuais.” (CASTRO, 2014, p. 29) Assim, a deflexao monetiria interportfolio ocorre, por exemplo, quando a
empresa, diante de aumentos na conta de energia elétrica, reajusta precos dos contratos de compra e venda
daquilo que produz (cf. CASTRO, 2014, p. 29), ou quando o aumento na taxa de juros desestimula o

investimento produtivo e cria incentivos para a especulagéo financeira, como sugerido no parégrafo anterior.

Quadro 5 — representagio da deflexdo monetéria interportfolio

Clausula de Clausula
Utilidade Monetaria
Interesse Privado U M -
~l
~
N
N4
Interesse Piiblico U’ M’
A 3
~
| s
“
| 4

Decisoes sobre politicas publicas e medidas de politicas econémicas podem incidir sobre o conteudo M’
dos agregados contratuais e transmitir efeitos em cadeia. Assim, a poh’tica de restricao a importagao de pneus
usados representou um 6nus monetdrio relevante para as empresas que fabricavam pneus remoldados no Brasil.

Com efeito, para tais empresas, a importagio de pneus usados da Europa como insumos para sua
produgio local era mais barata (inclusive pela “falta de infra-estrutura, como postos de coleta dos pneus”) e
fornecia material de melhor qualidade (“em razao principalmente do péssimo estado das estradas brasileiras”) do
que os provenientes de fontes brasileiras (BRASIL, 2009, p. 118). A restricao ao acesso de fornecedores europeus

e pneus usados representava, portanto, o encarecimento da produgao de remoldados no Brasil. Essa decisao
d d t tant to da prod d dadl Brasil. Essa d
transmite efeitos monetdrios em cadeia.

Em geral, remoldados e novos concorrem nos mercados como bens substitutos. Majoragdes no prego de
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um deles tende a fazer com que a demanda pelo outro aumente. A politica comercial brasileira, a0 causar aumento
dos custos de producao dos remoldados, representou incentivos 4 procura por pneus novos, que passaram a ter
menor diferenga de prego em relagao aos remoldados.

Nesse ponto, cabe considerar que a decisao de barrar a importacao de usados como insumo da produgao
de remoldados afeta a economia brasileira em geral. A matriz de transportes no Brasil ¢ majoritariamente escorada
no modal rodoviério, responsével por mais de 60% dos fretes (WANKE; FLEURY, 2006, p. 418). O Registro
Nacional do Transporte Rodovidrio de Cargas, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
contabiliza, atualmente, mais de 2,2 milhdes de veiculos utilizados no transporte de cargas no Brasil, como
caminhdes, furgdes, caminhonetes e outros utilitirios. (BRASIL, 2015). Um componente adicional desse
contexto ¢ a informagao de que, para as empresas, o “transporte representa, em média, 64% dos custos logisticos,
4,3% do faturamento, e em alguns casos, mais que o dobro do lucro” (WANKE; FLEURY, 2006, p. 409).

Dessa forma, na auséncia de alteragdes em outras varidveis, 0 aumento nos custos da aquisicao de pneus
para o transporte rodovidrio no Brasil, pelo encarecimento da op¢ao “remoldados’, deflete-se monetariamente em
cadeia pelos contratos da economia. Nao sé porque os bens em circulagao sao bastante dependentes dos fretes
rodovidrios, como também porque o transporte urbano de pessoas incorpora o custo dos pneus em sua operagao.
Pode-se pensar, assim, em “duplo efeito” sobre os custos das empresas: o transporte dos materiais e da mao-de-
obra envolvidos na producao é encarecido.

Este é apenas um dos aspectos da deflexao monetria interportfolio, que ¢ modulada a partir da decisao
de permitir ou nio aimportagio de pneus usados (ou remoldados). Pode-se ainda considerar os efeitos em cadeia
destas decisoes sobre a existéncia de postos de trabalho nos setores industriais e comerciais relacionados a pneus
novos e remoldados (com os subsequentes efeitos sobre renda da populagao, consumo nos mercados locais,
arrecadagdo tributdria etc.), tanto no Brasil como no exterior; custos ambientais ligados a existéncia de pneus
usados ndo reaproveitados (danos ambientais; custos com aterros sanitdrios e outras formas de reaproveitamento,
como na pavimentagao de estradas ou na construgao civil); entre outros.

Diante das deflexdes monetérias ao longo das cadeias contratuais, torna-se possivel compreender como
decisdes tomadas em espagos transfronteiri¢os podem, por sua incidéncia sobre a formagio e transmissio de
precos, afetar diversos contratos da economia brasileira. Nesse sentido, tanto o laudo arbitral do Mercosul quanto
as decisoes do drgio de solugio de controvérsias na OMC, ao afetarem os componentes M e M’ dos agregados
contratuais, disparam efeitos em cadeia, em maior ou menor proporgao. Tais efeitos podem reorientar atividades
econdmicas, rumos dos investimentos, gerar empregos em alguns setores, fechar postos de trabalho em outros etc.

Pode-se perceber que os efeitos provocados pela deflexio monetdria se ligam as condicoes de
competitividade de bens e servigos. Os efeitos da competicao — inclusive internacional — podem alcangar pontos

sensfveis a organizagao econdmica, social e jurl’dica de paises e regioes. Assim, por exemplo, a ameaga ou
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fechamento de empresas e postos de trabalho de um setor, frente & competicao de outro (ou de competidores
internacionais no mesmo setor), se tornada politicamente relevante, pode resultar na adogio de medidas
estratégicas por parte dos Estados. Nesse sentido, medidas de politicas publicas e de politica econdmica podem
estar voltadas a construir um “ambiente institucional monetdrio estratégico”, com a finalidade de proteger ou
fomentar certas praticas economicas e sociais. Tais medidas envolvem modulagoes deliberadas da deflexao
monetdria interportfolio, como pela aplicagao de barreiras tarifarias, abertura de linhas de empréstimo com taxas
de juros preferenciais, concessao de isengdes tributdrias, interven¢des cambiais e outros modos de protegio e
fomento. Em outros termos, o “ambiente institucional monetdrio estratégico” — ou simplesmente “moeda
estratégica’, compreende:

Instrumentos e politicas que se traduzem em contetdos de ‘estratégia’ do Estado e, em tese,
expressam o interesse publico (‘pactos sociais’), seja para ampliar a competitividade de
investimentos |..], seja para proteger prdticas de consumo [..], seja, ainda, para adquirir
posigdes estratégicas nas relagdes econdmicas internacionais. (CASTRO, 2009, p. 59)

A aplicagao dessa nogao permite ler a inten¢ao do Executivo brasileiro de cessar importagoes de pneus

usados e remoldados no contexto da “guerra dos pneus” como medida integrante da “moeda estratégica’,
resultando em modulagdes nas condi¢oes de competitividade entre os setores de produgiao de novos e
remoldados no Brasil, e em efeitos sobre as cadeias de produgao (e disposicao final dos residuos) de pneus no
exterior. Pela via da deflexao monetdria interportfolio, tais modulagoes afetam a distribuigdo de renda entre os
setores produtivos mencionados, com efeitos sobre empregos, arrecadagao tributdria e mesmo sobre varidveis

ambientais, sanitdrias etc.
Implicagbes normativas da produgio e emprego de indicadores

Um dos elementos da fundamentacao do voto da Ministra Carmen Lucia, relatora da ADPF 101, foi a
relagao estabelecida entre pneus e doengas como a febre amarela e a dengue:

As pesquisas e as estatisticas sdo taxativas ao comprovar os riscos a vida acarretados pelas
doencas tropicais, em especial a dengue, que tem como uma de suas principais causas
exatamente a presenga de residuos sélidos, como os pneus, nao utilizados e ndo descartados
de forma a garantir a salubridade. (BRASIL, 2009, p. 105)

A Ministra considerou dados do Ministério do Meio Ambiente, que informavam a existéncia de “100
milhes de pneus abandonados no territério brasileiro como passivo a ser tratado” (2009, p. 121), e do Ministério
da Satde, que “registrou, em 2007, 559.954 casos suspeitos de dengue; 1.541 casos confirmados de Febre
Hemorrigica da Dengue (FHD) e 158 ¢bitos por FHD, com uma taxa de letalidade para FHD de 10,2%” (2009,
p. 144).

Esta é apenas uma amostra da presenca de estatisticas nos documentos envolvidos na ADPF 101. As

contribui¢oes das organizagdes da sociedade civil que participaram no processo como amici curiae foram ainda
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mais prolificas na apresentagdo de nimeros. Como se pode observar no trecho destacado acima, estatisticas foram
empregadas como suporte ao procedimento de ponderagio de principios que levou ao reconhecimento da
prevaléncia do “direito a saide” e ao “ambiente equilibrado” sobre o principio da “livre iniciativa”, no destecho do
caso.

A influéncia dos numeros sobre decisdes judiciais evidencia a atratividade que indicadores tém para a
estruturagao de politicas publicas. Essa “atratividade”, no fundo, reflete o cardter normativo que os indices podem
exercer em diferentes contextos, desde a concepcio (formulaciao de metas, planos e projetos) de politicas até a
avaliagio de seus resultados. Na medida que indices produzidos por “autoridades globais” — muitas das quais
privadas™ — tém alcance transfronteiri¢o e influéncia pratica sobre o comportamento de governos e outras
organizagdes, também eles integram encadeamentos decisérios transtronteiricos.

Existe uma literatura juridica que se ocupa do papel normativo assumido pelos indices. Em governance
by indicators, Davis, Kingsburry e Merry “estudam efeitos da quantificaio e dos indicadores sobre tomada de
decisoes, alocacao de recursos, categorias sociais, formas de contestagio e poder de experts no interior e através
das instituicoes.” (2012, p. 4). A producio e uso de indicadores sao vistos como atividades relevantes para
influenciar as formas, o exercicio e a distribui¢ao de poder no globo.

Um indicador é uma colegio nomeada de dados ordenados que pretende representar o
desempenho passado ou projetado de diferentes unidades. As informagoes sio geradas por
um processo que simplifica dados brutos sobre um fenémeno social complexo. Os dados,
nessa forma simplificada e processada, podem ser usados para comparar unidades especificas
de andlise (como paises, instituicoes ou corporagdes), de modo sincrénico ou ao longo do
tempo, e para avaliar seu desempenho tendo por referéncia um ou mais padrdes. (DAVIS;
KINGSBURRY; MERRY, 2012, p. 6)

A simplificacao de um fendmeno social complexo ¢ uma das caracteristicas centrais para o apelo e o

impacto dos indicadores, que sao “tipicamente dirigidos a formuladores de politicas e destinados a ser
convenientes, ficeis de compreender e de usar.” (2012, p. 8) Nesse sentido, parte da atratividade dos indicadores
reside no fato de que eles desempenham uma fungio heuristica na tomada de decisdes. Outra parte dessa
atratividade reside no fato de que indicadores podem ser empregados como medida do sucesso ou fracasso
daqueles que tomam decisoes. Conforme ressaltam Davis, Kingsburry e Merry indicadores definem padroes,
geralmente expressos nos nomes dos indicadores: corrupgao, protecao aos direitos humanos, respeito ao rule of

Jaw; entre outros. (2012, p.9).

O tema da “regulagao privada” global, que remete ao exercicio transfronteirico de autoridade por entes privados, ¢ discutido na
obra The new global rulers: the privatization of regulation in the world economy (BUTHE; MATTLI, 2011). Entre os exemplos

discutidos no livro, estdo o estabelecimento de padroes contdbeis para relatorios financeiros pela International Accounting
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Outro ponto a ser destacado sobre o uso de indicadores como instrumento de governanga é que tais
instrumentos podem encobrir relagoes e disputas de poder. Assim, apesar de passarem a impressao de que, por
serem expressoes quantitativas de um fendmeno, os indicadores sao critérios objetivos para o planejamento e a
avaliagio de politicas publicas, seu uso “obscurece as disputas sociais e politicas incrustadas em sua formagao”
(2012, p- 19), que nao se tornam evidentes em seu nome. De todo modo, decisdes baseadas em indicadores
podem ser apresentadas ao publico como “eficientes, consistentes, transparentes, cientificas e imparciais. ” (2012,
p.16)

Haé vérios meios pelos quais a autoridade pode ser exercida para além das fronteiras de um s6 Estado, de
modo a influenciar comportamentos, a produgio e a distribuicao de recursos. Entre eles estio “agoes militares,
transferéncias de fundos, promulgagao de instrumentos juridicos, publicagao de relatérios cientificos, campanhas
publicitirias ou programas educacionais. ” (2012, p. 11) Estes sio meios para o exercicio de influéncias de
diferentes tipos, como a fAsica (envolvendo ameaca ou uso de forca); econémica (mobilizagio de recursos
materiais); socia/ (habilidades para alterar relagdes de um ator com os demais) e aquela que se torna, aqui, a mais
relevante: a cientifica ou moral que envolve a persuasao dos méritos de se fazer algo (2012, p. 11-2).

A produgao de indicadores envolve ainda asser¢oes de poder de experts em determinadas dreas, que
podem ser mais ou menos bem-sucedidos em influenciar o comportamento de atores “geograficamente
dispersos” (2012, p. 13-5). O poder dos experts em fixar padrdes via indicadores, e definir escalas quantitativas de
“‘melhor” e “pior”, em relagao as quais 0 comportamento de governos, politicas publicas e instituigoes juridicas
serdo avaliados, posiciona-se de modo alternativo a procedimentos de votagao e barganha politica que remetem as
urnas. Essa tensdo ¢ facilmente perceptivel, por exemplo, nos indices de classificagao de risco dos titulos da divida
publica produzidos por agéncias privadas como a Moody’s, a Fitch Ratings e a Standard & Poor’s. As notas do
risco da divida de paises operam, muitas vezes, como contraponto a anseios populares manifestos nas urnas.
Politicas redistributivas tendem a ser percebidas pela comunidade de investidores como ameagas, no longo prazo,
a seguranga e a rentabilidade dos investimentos, sendo estas tltimas favorecidas por Estados que adotem medidas
“saneadoras’, tais como a disciplina fiscal, controle da inflagio e medidas correlatas (cf. CASTRO, 2006). Nesse
sentido, como parece ser o caso da “guinada” recente na politica econémica brasileira, governos podem ver-se
constrangidos a mudar a orientacao de sua plataforma politica em relagio aos projetos ventilados durante a
disputa eleitoral, diante de perspectivas de rebaixamento de notas e perda do “grau de investimento™: um rétulo
produzido pelas referidas agéncias. Essa configuragio das possibilidades de agio estratégica dos governos
encontra-se relacionada a outra afirmagao dos autores, segundo os quais:

Limitagoes na habilidade de contestar o exercicio de poder por tomadores globais de decisao tendem a alterar o

Standards Board (1ASB) e de padroes técnicos de producio e controle de qualidade pela International Organization for
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balango de poder em favor dos experts técnicos”, quer dizer, pessoas com expertise na construcao e anélise de
indicadores. (DAVIS; KINGSBURRY; MERRY, 2012, p. 19)

As consideragoes acima evidenciam que, para além de encadeamentos decisérios com espagos
transfronteirigos como 0 Mercosul e a OMC, a formulagio de politicas publicas e a estruturagao das institui¢oes
juridicas encontram-se perpassadas por influéncias de ordem técnica ou cientifica, que assumem expressao
ostensiva na forma de indices. No caso da guerra dos pneus, o uso de dados quantificados em apoio a raciocinios
formalizados de “ponderagao de principios” ¢ apenas sugestivo dessa influéncia. Para além disso, indices relativos a
satide e doencas, prote¢io ambiental e sustentabilidade, liberdade de comércio internacional e facilidade de fazer
negdcios no pais podem ser levados em conta na formatagio de uma politica publica como a politica comercial de
restri¢io & importagao de pneus usados e reformados. Nao se trata, aqui, de afirmar que indicadores como aqueles
exemplificados no Quadro 6 tenham desempenhado influéncia identificivel na “guerra dos pneus”, mas de sugerir
que, para além de espagos arbitrais e judiciais, também os indicadores podem integrar o jogo do exercicio
transfronteirico de autoridade e, consequentemente, incidir sobre a formatacao das instituicoes jurl’dicas —comoa

proibi¢ao ou liberagio da importagao de pneus.

Quadro 6 — Alguns indicadores pertinentes a uma politica de restrigio a importagio de
pneus

Nome do
Indicador Produtor Aspecto relevante

World Health Organizacio Mundial de Avalia paises segundo “doengas infecciosas selecionadas”

WHQO, 201
Statistics Satde ( 5)
Avalia paises segundo a facilidade de fazer negdcios, que inclui
ki bre liberdade d Srcio int ional. (B
Doing Business Banco Mundial rankingsobre liberda I\Zu :; (;:;?;(r)clgm ernacional. (Banco
Avalia liberdade econdmica nos paises. Emprega
Index of Economic quantificagdes relativas a “abertura dos mercados” e “liberdade
X
Ereedom Heritage Foundation comercial” como componentes da medi¢ao agregada de
re

“liberdade econdmica”. (Heritage Foundation, 2015)

o Avalia o desempenho ambiental de paises com base em 20

) Universidades de Yalee . o - .
Environmental Columbia / Eérum indicadores ambientais, dentre os quais impactos do ambiente

Performance Index o _ sobre a satide humana. (YCELP, 2015)

Econdmico Mundial

Standardization (1SO) e a International Electrotechnical Commission (IEC), todas elas entidades privadas.
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As limitagoes, discutidas até aqui, de andlises mais convencionais sobre a formagao e reforma de politicas
locais nao tém passado despercebidas. Segundo David Lake, por exemplo, as abordagens convencionais sobre a
elaboracao normativa partem de uma nogao “formal-legal” de soberania que, a0 concebé-la como exercicio
supremo do poder politico em uma circunscrigio territorial, tende a excluir influéncias de outros atores sobre o
que acontece no territério do Estado. “Os académicos tradicionalmente compreendem a soberania de modo a
implicar que os Estados sejam as supremas autoridades no interior de seus dominios territoriais exclusivos.”
(2010, p. 597). Uma alternativa a essa visio consiste em descrever a soberania nio como suprema, mas
contingente (2010, p. 598-9). Nessa concepgio mais flexivel de soberania, o Estado passa a ser visto como mais
uma autoridade em meio a outras, abrindo espago para a percep¢io de exercicios priticos de poder por
“autoridades globais”. As atividades destas, ainda que ndo caracterizem produgio formal de normas juridicas,
podem revestir-se de implicagdes normativas incidentes sobre o comportamento dos Estados, a formatacao de
politicas publicas e das instituigdes juridicas correlatas. Este é o caso de entidades que conseguem extrair

consequéncias politicas a partir do conhecimento articulado na forma de indicadores.
CONSIDERAC OES FINAIS

A“guerra dos pneus” foi abordada nesse artigo como modo de evidenciar a existéncia de encadeamentos
decisorios e outros processos transfronteirigos na definicao do conteudo de politicas publicas. Claramente, tais
processos transfronteirigos foram mobilizados e repercutiram de vdrias maneiras sobre as restrices as
importagoes de pneus aplicadas no Brasil desde a década de 1990.

O presente artigo ressaltou que, para além do formalismo juridico na drea do direito internacional — que
restringe a abrangéncia das andlises juridicas, limitando sua capacidade de alcangar elementos concretamente
relevantes na dinimica institucional e estimulando, assim, a proliferagéo de “pontos cegos” nos esforcos analiticos
— hd alternativas ndo formalistas para a consideragao juridica de encadeamentos decisorios e outros processos
transfronteirios. Foram apontadas quatro formulagdes e objetos de andlise uteis para tal finalidade: as nogoes de
(i) freios e contrapesos parcialmente internacionalizados, (i) ordenagoes juridicas transnacionais, (iit)
modulagdes normativas da deflexio monetiria interporttolioe (iv) formulagao e difusio do uso de indicadores.

A percepgao de que estes elementos existern e que sdo de fato relevantes para a trajetéria assumida pelas
politicas publicas ¢ um primeiro passo na pretensao de resgatar a relevincia do direito como balizador destas.
Ajudam a fazer avangar os esforgos de explicitagio das relagoes entre os usos do direito e suas consequéncias
econdmicas em escala global. Um segundo passo, mais complexo, consistiria em elaborar ferramentas juridicas
que permitissem seu uso pratico na orientagao de tais elementos. A percepgao de que a produgao normativa local

é perpassada por encadeamentos decisorios e outros processos transfronteirigos, inclusive a elaboragio e difusao
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o uso de indicadores globais, nao implica que o discurso juridico deva se resignar a reconhecer a normatividade
d de indicadores globais, 1 d juridico d g h tividad

destes e relegar-se ao papel de realizar as transformagoes correspondentes nas instituigoes juridicas. Remediar os
“pontos cegos” ou “furos” aqui referidos pode ser, a0 contrario, um primeiro passo para que o discurso juridico seja

capaz de originar referenciais normativos para esses mesmos fendmenos.

LEGAL RELEVANCE OF DECISION-MAKING LINKAGES AND OTHER
TRANSBOUNDARY PROCESSES: THE EXAMPLE OF THEIR IMPACT UPON
BRAZILIAN TRADE BARRIERS IN THE “TIRES WAR”

Abstract

Conventional legal analyses of local policies often rely on formalistic approaches to the domestic legal order. This
paper suggests the existence of limitations or “blind spots” in such conventional legal approaches to local policies,
which translate into analytical shortfalls regarding cross-boundary processes of determination of the content and
structure of legal norms pertaining to local policymaking. The study takes as an example the analysis of a trade
policy of import restriction applied to automotive tires adopted in Brazil since the 1990s. The unfolding conflicts
regarding this policy, which became known as the “tires war’, exemplify the relevance of decision linkages,
comprising interactions and tensions among domestic and cross-boundary sources of decision. The paper argues
that legal discourse may factor in cross-boundary decision linkages by means of various intellectual tools. Among
the possibilities, the paper covers aspects of the notion of partially internationalized checks and balances, the
framework of transnational legal ordering (TLO) and of the concept of interportfolio monetary relay. The
relevance of cross-boundary decision linkages also prompts the discussion on the role played by global indicators
in norm determination, which is shown to be yet another blind spot in conventional legal approaches to local

policy-making,

Keywords: Checks and balances. Law and international relations. Transnational legal ordering. International
trade. Tires war.
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