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Negociagoes Comerciais Internacionais e
Democracia: O Contencioso Brasil x EUA das
Patentes Farmacéuticas na OMC

Marcelo Fernandes de Oliveira
Fernanda Venceslau Moreno

INTRODUCAO

s objetivos deste artigo sdo: a) apresentar breve discussao tedrica
O sobre a interagao entre os niveis doméstico e internacional duran-
te processos de negociagdes internacionais, tendo como base o Jogo de
Dois Niveis — JDN, de Putnam (1993), complementado por Milner
(1997); b) efetuar uma andlise comparativa das institui¢des politicas
democraticas relevantes no processo de formulacdo da tomada de de-
cisdes em questdes internacionais dos Estados Unidos e do Brasil; ¢)
demonstrar a viabilidade analitica dessa andlise no contencioso Brasil
x EUA das patentes farmacéuticas na Organizacdo Mundial do Comér-
cio - OMC; e, por fim, d) apontar que, no ambito da OMC, paises de
menor poder relativo podem ser capazes de obter ganhos contra as
principais poténcias da sociedade internacional contemporanea. Para
alcangar estes objetivos, serd analisada a formagao das estruturas do-
mésticas de ganhos de cada pais que sustentaram suas respectivas po-
sicoes na OMC em torno da questdo. Finalmente, serdo avaliadas as
condi¢des que levaram uma opgdo de politica publica brasileira a afe-
tar a configuracdo do Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual
Property Rights (TRIPS) na arena internacional.

O estudo empirico realizado a luz do JDN e da perspectiva comparati-
va parece sugerir que uma maior abertura e a institucionalizagdo do re-
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lacionamento entre policy-makers e atores das organizagdes da socieda-
de civil - tal como ocorre nos Estados Unidos através do United States
Trade Representative (USTR) — podem possibilitar um melhor atendi-
mento as demandas da sociedade brasileira, aperfeicoando a qualida-
de técnica da negociacdo e contribuindo para a democratizacdo da
construgdo do interesse nacional a ser defendido no exterior pela di-
plomacia brasileira. Nesse sentido, elas poderiam tanto gerar maior
credibilidade, conferindo legitimidade internacional as a¢des do pais
no exterior, quanto servir de base para uma reflexdo sobre como cons-
truir institui¢des democraticas para a formulagdo da politica externa
no pafs.

NEGOCIACOES INTERNACIONAIS E DEMOCRACIA: QUESTOES TEORICAS

Este artigo visa compreender a formulacdo da posi¢do negociadora
dos Estados Unidos e do Brasil durante o contencioso na OMC em tor-
no da legalidade do uso de licenca compulséria' para a produgdo de
medicamentos necessarios para o tratamento de doentes brasileiros de
HIV /AIDS vis-a-vis o Acordo TRIPS. Trata-se de um contencioso que
ilustra o aumento, sem precedentes, da interagdo entre politicas do-
mésticas e o contexto internacional na contemporaneidade, ja que, pela
primeira vez, uma politica ptiblica de satide de um pais periférico foi
contestada em uma organizagdo internacional. Para subsidiar este es-
tudo, escolhemos como suporte teérico o JDN, de Putnam (1993), com-
plementado pela anélise de Milner (1997).

Putnam (1993) afirma que existe uma profunda relacao entre a escolha
pela cooperacdo realizada pelos governos no plano internacional e os
interesses domésticos que eles representam. Ou seja, a cooperagao po-
de avangar, sofrer limites ou mesmo refluir, dependendo da capacida-
de de poder de veto ou do apoio dos atores domésticos identificados
com a questdo em negociagao. O governante ou negociador internacio-
nal (statesman) sofre pressdes dos grupos de interesse domésticos, que
tém preferéncias distintas. Assim, o “interesse nacional” nado é defini-
do de maneira exclusiva pelo poder central (Executivo), mas deriva
também do debate interno entre os diversos poderes (Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario), os grupos de interesse e a opinido publica, dentre
outros. Nessalégica, o Estadondo é considerado um ator tinico, e as de-
cisdes sdo tomadas em um ambiente polidrquico.
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E por isso que Putnam denomina seu modelo teérico de JDN, pois nele
0s governos responsaveis pela politica externa dos estados, considera-
dos como negociadores internacionais, atuam junto aos seus interlocu-
tores domésticos, com os quais negociam a ratificagdo e entrada em vi-
gor dos acordos — daf a importancia do papel dos atores politicos e do
nivel de pressdo que estes sofrem por parte dos grupos de interesses
econdmicos e sociais que os apdiam —, e, simultaneamente, agem no
plano internacional, no qual negociam (jogam) em busca da coopera-
¢do com outros estados.

“No ambito nacional, os grupos domésticos buscam seus interesses
pressionando o governo a adotar politicas favoraveis, e os politicos
buscam o poder por meio de construgao de coalizdes entre esses gru-
pos. No ambito internacional, os governos nacionais procuram maxi-
mizar sua prépria habilidade de satisfazer as pressdes domésticas, en-
quanto minimizam as conseqiiéncias adversas de efeitos externos. Ne-
nhum dos dois jogos podem ser ignorados pelos principais tomadores
de decisbes, enquanto seus paises remanecerem interdependentes, po-
rém com soberania” (Putnam, 1993:436, tradugao dos autores).

Vale ressaltar aqui que no JDN ha dois momentos especificos: a negoci-
agdo internacional e a ratificacdo do acordo internacional no plano do-
méstico.

A cooperacdo, portanto, sera mais ou menos provavel dependendo de
qudo atraente seja uma determinada politica para os grupos de interes-
se. Arazdo para isso é que o interesse dos grupos em uma dada politica
afetard a maneira como os politicos enxergam a questdo, ou seja, se se-
rdo favoraveis ou contrérios a sua ratificacao. “Aqueles que perdem
devem bloquear ou tentar alterar qualquer acordo internacional, en-
quanto aqueles que se beneficiam devem pressionar para sua ratifica-
cao” (Milner, 1997:63, traducdo dos autores).

Logo, é a dinamica interna que definira as possibilidades e as opgdes
daacdointernacional do Estado, e ela é determinada pela formulagdo e
pela acomodacéo das preferéncias domésticas em coalizdes politicas
que podem ou ndo ser favoraveis a ratificagdo e implementacdo do
acordo internacional. As preferéncias domésticas traduzidas em coali-
zdes politicas que representam demandas junto ao Estado sdo denomi-
nadas por Putnam de win-set (estrutura de ganhos). Assim, podemos
concluir que os resultados possiveis da busca por cooperagdo interna-
cional sdo afetados pelo win-set de cada um dos negociadores. Geral-
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mente, o win-set é definido pelas Organizagdes Nao-Governamentais —
ONGs, movimentos sociais, lobbies, partidos politicos, parlamentares e
governos subnacionais, dentre outros.

Putnam (1993) argumenta que um governo dividido — ou seja, aquele
no qual ndo ha amplo consenso entre os interlocutores domésticos —
pode obter maior sucesso em acordos internacionais do que aquele que
incorpora e representa um consenso doméstico mais amplo. Em outras
palavras, por ocasido da negociagdo internacional, as dissensdes inter-
nas sdo benéficas ao governo ao tornarem evidente aos seus parceiros
nos acordos que, se estes ndo forem ao encontro do seu win-set, elesnao
serdo ratificados no Parlamento. Portanto, quanto menor o win-set, ou
ainda, quanto mais difusas forem as posi¢des no ambito doméstico,
mais forca terd o governo na negociacao internacional. E quanto maior
o win-set, maior serd a possibilidade de se alcancar um acordo; em con-
trapartida, a capacidade de barganha do governo vis-d-vis outros nego-
ciadores é menor.

Issosignifica que, para ser favoravel aum determinado Estado, a nego-
ciacdo internacional ndo exige que haja consenso em torno dela, mas
sim o contrdrio, porque, na medida em que haja mobilizacdo doméstica
e divisdo de interesses em torno de assuntos de politica externa, ao in-
vés de o Estado enfraquecer-se, ele se torna mais poderoso, visto que
de antemado fica claro que, se o acordo internacional for contrario aos
interesses de grupos econdmicos e sociais, ele ndo sera ratificado no
Parlamento e ndo podera entrar na ordem constitucional do pafs.

O oposto também é verdadeiro. Uma negociagao internacional que te-
nha sido amplamente discutida com a sociedade, uma vez aprovada,
terd legitimidade democratica e portanto dificilmente sera alterada.
Em outras palavras, a discussdo democrética da politica externa com a
sociedade garante credibilidade as negociagdes. Nesse sentido, a per-
da de agilidade negociadora para alcangar um acordo sera recompen-
sada pela credibilidade que ele obteve junto a sociedade, a qual, por ter
sido previamente consultada e ter seus interesses contemplados, ndo
contestard posteriormente o acordo celebrado (Martin, 2000).

Cabe assinalar, porém, que o uso desse argumento eleva o risco de que
anegociagdo internacional ndo ocorra caso o win-set do outro negocia-
dor também ndo permita avancos, ampliando assim a possibilidade de
defecgdo; ou seja, governos com menor win-set provavelmente tém
poucas possibilidades de cooperar. Segundo Putnam, a defecgdo ocor-
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re quando o acordo internacional ndo é ratificado, ndo sendo portanto
respeitado. Ela pode ser voluntaria, quando o negociador deliberada-
mente decide ndo respeitar o acordo, ou involuntdria, isto é, quando o
negociador se torna incapaz e/ou impossibilitado de respeita-lo por
qualquer razdo que foge ao seu controle.

Ao analisar essa questdo, Milner (1997) conclui que a influéncia do ni-
vel doméstico nas negociacdes internacionais serd definida pelo papel
desempenhado pelas instituigdes politicas democraticas de cada Esta-
do e pelos mecanismos de que elas dispdem para distribuir o poder du-
rante a formulagdo e o processo de tomada de decisdes da politica ex-
terna, uma vez que a organizagao do Estado interfere nesse processo.
Portanto, para Milner, “Institui¢des politicas domésticas determinam
como o poder sobre o processo decisdrio é alocado entre os atores naci-
onais” (idem:99, tradugdo dos autores).

Logo, entender as relacdes institucionais em democracias, principal-
mente entre o Executivo e o Legislativo, é fundamental para a compre-
ensdo das negociagdes internacionais a partir do nivel doméstico®. “Va-
riacdes ou mudancas nessa relagdo institucional influenciam a proba-
bilidade e os termos da cooperagdo internacional” (ibidem, tradugao
dos autores).

Assim, é importante enfatizar que tanto o Brasil quanto os Estados
Unidos sdo paises democraticos, regidos por um sistema presidencial.
Neles, as decisdes ndo sdo concentradas tinica e exclusivamente no Po-
der Executivo; pelo contrdrio, espera-se que elas sejam tomadas em um
ambiente polidrquico e divididas entre os poderes Executivo, Legisla-
tivo e Judiciario. Outra semelhanca entre esses paises € o fato de que
ambos possuem um sistema bicameral, no qual o Parlamento se divide
entre Senado e Congresso (veto players), que tém poder de vetar politi-
cas internacionais previamente negociadas pelo Executivo. No entan-
to, é interessante frisar que, no Brasil, o Executivo tem a prerrogativa
delegislar através de medidas provisérias®, o que ndo existe nos Esta-
dos Unidos, a ndo ser em casos muito raros e extremamente urgentes.
Esta prerrogativa confere ao Executivo brasileiro um poder adicional
para agir unilateralmente, criando legislacdo temporaria sem o con-
sentimento do Legislativo. Em termos comparativos, é possivel afir-
mar que o poder se encontra mais concentrado no Executivo no Brasil
do que nos Estados Unidos.
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Muitos autores concordam ao afirmar que em paises da América Lati-
na, incluindo o Brasil, o Estado tende a ser “forte”?, e as sociedades sdo
normalmente “fracas”. Uma das explicagdes paraisso é o fato de que os
estados tiveram que tomar para si a responsabilidade de fazer a econo-
mia crescer e de iniciar uma nova e competitiva atividade: a industria-
lizagdo. Para isso, necessitavam ser fortes e concentrar muito poder
(Rogowski, 1990). Aidéia é que esses paises, considerados “atrasados”
(Iate comers), encontravam-se defasados em relacdo aqueles que havi-
am se industrializado hd mais tempo. Na América Latina, para suprir
essa deficiéncia, o Estado se tornou “forte”, desempenhando o papel
da iniciativa privada e algumas vezes até mesmo suprimindo a socie-
dade, que tende a ser passiva e a aguardar que ele tome as decisdes por
ela. Este raciocinio poderia explicar por que as sociedades de Estados
com essas caracteristicas nao se envolvem mais ativamente com a poli-
tica, sobretudo com a politica externa.

Nos Estados Unidos, observa-se o inverso: a sociedade é considerada
“forte” e o Estado, “fraco”. A estrutura de governo do pais é descentra-
lizada, e o poder é dividido entre agéncias e escritérios que, algumas
vezes, se sobrepdem uns aos outros. “Ele (Katzenstein) considerou os
Estados Unidos, em contraste, com um Estado fraco e uma sociedade
forte, na qual politicas foram caracterizadas pelo pluralismo social”
(Evangelista, 1997:205, tradugdo dos autores). De acordo com Ris-
se-Kappen (1990), os Estados mais “fracos” tém institui¢des politicas
fragmentadas e estdo mais abertos a pressdo de grupos de interesse
presentes na sociedade e nos partidos politicos (idem:484). Contudo, é
necessario chamar a atencao para o fato de que, com a consolidagéo da
democracia, a situagao no Brasil vem se alterando. Como veremos na
secdo seguinte, 0s grupos de interesse domésticos estdo paulatinamen-
te se tornando mais ativos e envolvidos nas negociagdes internacionais,
exercendo um papel cada vez mais importante nas questdes relativas a
politica externa brasileira. Apesar disso, ndo se constataram modifica-
¢Oes institucionais significativas no Ministério das Relagdes Exteriores
capazes de absorver essas novas demandas. Quando ocorreram, elas
parecem néo ter sido suficientes.

Ainda nesse sentido, a necessidade de ratificacdo interna dos acordos
assinados pelo Estado reforca a idéia de que, se estes ndo estiverem ali-
nhados a preferéncia doméstica, ndo serdo validados. O veto ou a rati-
ficacdo, decididos pelo Parlamento, estdo sujeitos a pressdo interna
exercida pelos lobbies. Alguns grupos de interesse tém maior capacida-
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de de influenciar as decisdes do Estado e, portanto, de obter maior su-
cesso no seu objetivo de conduzir as negociagdes internacionais nos
termos que lhes sdo mais favoraveis. “Grupos poderosos no ambito de
um pais podem ser capazes de prevenir a adocao de politicas que eles
ndo gostem de uma forma unilateral, mesmo que lideres politicos se-
jam favordveis a elas” (Milner, 1997:73, traducdo dos autores).

No Brasil e nos Estados Unidos, o Executivo é quem determina a agen-
da internacional (agenda-setter). A despeito desse poder, ele ainda de-
pende do Legislativo (veto player) para traduzir seu “interesse” em po-
liticas: “O Poder Executivo tem o poder de iniciar politicas vis-a-vis
com outros paises; o Poder Executivo pode criar uma agenda em politi-
ca externa até um certo limite. Entretanto, para negociar acordos com
paises estrangeiros e implementar politicas externas, o Executivo ge-
ralmente precisa de um voto de confianca do Poder Legislativo” (ibi-
dem, tradugao dos autores).

No entanto, os poderes Executivo e Legislativo sdo compostos por po-
liticos que, via de regra, desejam obter ou manter cargos ptublicos. Para
isso, empenham-se em promover politicas que venham a incrementar
suas possibilidades de eleicao ou reeleicio. Como veremos adiante, as
politicas relacionadas ao tratamento do HIV/AIDS implementadas no
Brasil visavam ao eleitor médio (median voter) e eram divulgadas como
benéficas a populagdo em geral, enquanto nos Estados Unidos a indts-
tria farmacéutica era o alvo a ser favorecido pelas politicas ptblicas
empregadas no pais. No caso brasileiro, José Serra, ministro da Satide a
época, era candidato a Presidéncia da Reptblica; nos Estados Unidos,
Bill Clinton, Al Gore - o candidato democrata —, mas principalmente
George W. Bush, haviam sido financiados pelas indistrias farmacéuti-
cas. Infelizmente, a pouca transparéncia no Brasil, no tocante ao finan-
ciamento das campanhas eleitorais, ndo nos permite efetuar o mesmo
cruzamento de informagoes realizado no caso dos politicos nor-
te-americanos. Na nossa opinido, o aperfeicoamento da democracia
brasileira também passa pela solucdo dessa problematica.

De um ponto de vista tedrico, podemos afirmar que os lagos entre po-
licymakers no ambito do Estado, atores politicos e grupos de interesse
presentes na sociedade sdo indispensaveis, na medida em que podem
tanto garantir maior poder de barganha ao negociador internacional,
quanto debilita-lo frente a uma negociacdo. Em outras palavras, gover-
nos que sofrem pressdo interna de grupos de interesses identificados
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com assuntos de politica externa dificilmente poderdo estabelecer
acordos internacionais que nao sejam benéficos a esses grupos. Mas
em paises nos quais as dissensdes domésticas ndo ocorrem ou sdo blo-
queadas pelo insulamento da burocracia, é mais simples, durante a ne-
gociagdo internacional, um recuo nas suas posi¢des, que podera favo-
recer o negociador dividido. Este acaba usando “[...] a negociagao in-
ternacional para consolidar sua posigao politica doméstica e, ao mes-
mo tempo, utilizar sua debilidade doméstica para extrair beneficios
dos outros negociadores” (Veiga, 1999:38). Ou seja, um pais em que as
dissensdes domésticas ocorrem mais freqiientemente, dentro de um
marco institucional propicio a elas, poderd ter vantagem sobre aqueles
paises que as inibem.

O Brasil faz parte desse segundo bloco de paises; nele, os grupos de in-
teresses ndo podem expressar claramente suas preferéncias no tocante
a politica externa ou vé-las traduzidas em pontos de veto no sistema
politico. Isso ocorre, em grande medida, devido a centralizagdo da for-
mulacdo da politica externa no Ministério das Relagdes Exteriores —
MRE que, por seu insulamento burocratico — e sempre que exigido pe-
los parceiros —, pode recuar em suas posi¢cdes em negociagdes interna-
cionais cruciais para o pais.

Logo, quando a politica externa e, por extensdo, os processos de nego-
ciagdo internacional se tornam assuntos de dominio ptuiblico, sem me-
canismos institucionais apropriados para o seu tratamento, como
ocorre no Brasil, eles tendem a gerar profundas controvérsias na socie-
dade civil. Nesse sentido, ela passa a ser influenciada por uma ampla
gama de atores econdmicos, politicos e sociais que, muitas vezes, nem
mesmo possuem interesses diretamente afetados pela questdo em pau-
ta, o que pode, de maneira desordenada, levar tanto ao estabelecimen-
to de menor win-set, reforcando o poder do negociador internacional,
quanto aumentar o win-set, diminuindo o poder em momentos indese-
javeis. Ou seja, quando o win-set deveria ser menor, ele acaba se tornan-
do maior — e vice-versa.

Conforme anteriormente mencionado, a situagao no Brasil tende a mu-
dar, tendo em vista ndo apenas uma maior atuagdo da sociedade civil
em questodes politicas, mas também o amadurecimento da democracia
no pais. Este pode ser notado através de uma maior mobilizagdo da ini-
ciativa privada, que crescentemente se tem utilizado de mecanismos
como o lobby para ver suas demandas atendidas (De Bruns Neto, 2003).
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Fonte: Oliveira, 2005.

No caso do estudo analisado neste artigo, essa tendéncia a mudanga
aparece nitidamente. Contudo, como veremos nas consideragdes finais,
ela ainda néo esta consolidada. Nesta perspectiva, e com base em tais
pressupostos, analisaremos a seguir o comportamento adotado pelo
Brasil e pelos Estados Unidos no contencioso relativo as patentes e a
flexibilizagdo do acordo TRIPS adotada naquela ocasido. Nesse senti-
do, demonstraremos na secdo seguinte que a disputa em questao pode
servir como exemplo de JDN.

O CONTENCIOSO BRASIL x EUA DAS PATENTES NAS
NEGOCIACOES DA OMC

A disputa acerca das patentes entre Brasil e Estados Unidos represen-
tou uma questdo de grande relevancia social e econémica. O governo
brasileiro se opds a industria farmacéutica, sobretudo aos laboratérios
estadunidenses, quando demandou o direito de passar por cima (over-
ride) da exclusividade de comercializacdo e/ou producao (market ex-
clusivity) de medicamentos usados no tratamento de AIDS. Utilizan-
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do-se do argumento de que o bem-estar publico deveria prevalecer so-
bre o lucro, o Brasil defendeu com firmeza sua posigao.

O artigo 68 da Lei brasileira n® 9.279/96 (que regula direitos e obriga-
¢Oes relativos a propriedade industrial) prevé a possibilidade do uso
de licenca compulséria em casos de emergéncia na satide publica. A
disputa teve inicio quando, em 2000, os Estados Unidos questionaram
a utilizagdo desse artigo pelo governo brasileiro, sob a alegagdo de que
ele desrespeitava o acordo TRIPS. Assim, o Brasil foi inserido na Section
301 Watch List, acusado de ser “desrespeitador de patentes” (patent-
miscreant). Em 30 de maio de 2000, os Estados Unidos entraram com pe-
dido de consultas na OMC junto ao governo brasileiro. Nao satisfeitos
com aresposta brasileira e afirmando que as consultas ndo haviam pro-
duzido os resultados esperados — ou seja, a solugdo para o conflito —,
em 9 dejaneiro de 2001 entraram com pedido de estabelecimento de pan-
elno Orgéo de Solugdo de Controvérsias - OSC da OMC, apresentando
a mesma queixa. Em junho de 2001, apés diversas reunides, negocia-
¢Oes e consultas, os paises chegaram a um acordo, considerado uma vi-
toria brasileira: os Estados Unidos haviam admitido a possibilidade de
quebra de patentes em questdes de satide publica de paises em desen-
volvimento. Por que o Brasil sagrou-se vitorioso na OMC no contencio-
so das patentes contra os Estados Unidos?

Estrutura Doméstica e Posi¢ao Negociadora dos Estados Unidos

A ameaca brasileira de permitir que laboratérios nacionais produzis-
sem medicamentos genéricos ainda patenteados por laboratérios esta-
dunidenses a pregos mais baixos foi percebida pela industria farma-
céutica norte-americana como uma pratica que poderia reduzir seus
lucros no Brasil. Além disso, o setor temia que essa pratica passasse a
ser adotada por todos os paises em desenvolvimento, colocando em
risco os chamados “lucros extraordindrios” (super profits)°. Para prote-
ger seus interesses, a industria farmacéutica estadunidense usou sua
influéncia junto ao governo daquele pais, exigindo que ele, por meio
de agdo formal na OMC, neutralizasse a ameaca de congelamento de
precos feita pelo Brasil, obtendo autorizagdo paraa producao de cépias
mais baratas de seus remédios, capazes de competir com os genéricos
brasileiros.

Tendo em vista os recursos financeiros doados por essa industria as
campanhas politicas do Partido Republicano, uma grande parte dos
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parlamentares e dos grupos ligados ao Poder Executivo colocaram-se
favoraveis a adogao de politicas condizentes com seus interesses. “Pri-
meiro eles servem como um grupo de pressdo que, por meio de suas
habilidades, contribuem para o fundo de campanha e mobilizam vo-
tos, formando diretamente as preferéncias do Executivo e do Legislati-
vo; isso significa que as preferéncias dos grupos de interesses geral-
mente tém um significado similar as preferéncias politicas dos atores
politicos” (Milner, 1997:60, tradugdo dos autores).

O win-set reivindicava aos negociadores estadunidenses que as leis de
patentes fossem mantidas e que ndo fosse permitido ao Brasil produzir
medicamentos utilizando-se do mecanismo da licenga compulséria.
Embora alguns grupos daquele pais (principalmente ONGs ligadas
aos direitos humanos e a satide publica) e governos de alguns estados
exigissem que as necessidades das populagdes deveriam prevalecer
sobre o lucro, eles ndo tinham capacidade para transformar suas de-
mandas em politica publica.

Caberessaltar que a capacidade da industria farmacéutica dos Estados
Unidos de influenciar o governo deriva ndo apenas da sua contribui-
¢do substantiva para o Produto Interno Bruto — PIB, mas também por-
que, no ano de 2000, este setor doou mais de US$ 26 milhdes para a
campanha presidencial do Partido Republicano. Este partido recebeu
69% de todas as doacdes a campanhas politicas realizadas por essa in-
dustria; o atual presidente, George W. Bush, aparece como o politico
que recebeu a maior fatia delas (Center for Responsive Politics, 2000).
Assim, é provavel que esta seja a principal razdo pela qual a industria
farmacéutica tem sido capaz de persuadir o governo e de ver suas de-
mandas traduzidas em politicas.

“Embora finalmente os eleitores elejam lideres politicos (diretamente
ou indiretamente), os interesses especiais podem ser uma ajuda enor-
me aos lideres. Podem produzir contribui¢des, votos, organizagao da
campanha, a atengao dos meios, e assim por diante, que podem fazer a
diferenga entre ganhar e perder uma campanha” (Milner, 1997:35, tra-
ducdo dos autores).

A pressao exercida pela industria farmacéutica obteve resultados con-
cretos quando a OMC estabeleceu um panel comunicando as autorida-
des brasileiras a queixa dos Estados Unidos, o que ocorreu no mesmo
dia em que o Ministério da Satide do Brasil decretou o congelamento
dos pregos dos medicamentos utilizados para o tratamento de
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Gréfico 1

Maiores Contribuidores da Inddstria Farmacéutica e de Satide

Ciclo eleitoral de 2000
Contribuigdes totais US$ 26,707,861

Individuais
US$ 5,595,026
(21%) Democratas
US$ 8,295,897
Soft money* Republicanos (1%)
US$ 15,462,922 Fundos de atividades Us$ 18,351,034
(58%) politico-partidarias (69%)
US$ 5,649,913

21%)

Fonte: Center for Responsive Politics, 2000 (tradugdo dos autores).
*Mecanismo da legislagao eleitoral norte-americana utilizado por doadores de fundos de campanha
que nao querem declarar sua preferéncia pela vitéria de um ou outro candidato.

HIV/AIDS. A medida do governo brasileiro visava forcar as industri-
as detentoras de patentes a diminuir os seus pregos; do contrério, seria
colocado em pratica o mecanismo da licenga compulséria previsto no
artigo 68 da Lei 9.279/96.

Segundo os negociadores estadunidenses, essa medida seria incompa-
tivel com as obrigagdes impostas pelo acordo TRIPS. Para eles, o artigo
teria sido criado para obrigar que os detentores de patentes fabricas-
sem suas invengdes em territério brasileiro (OMC, 2001a). Nesse senti-
do, o Brasil estaria discriminando produtos estadunidenses por meio
de sua lei de propriedade intelectual, o que representaria violagdo do
acordo TRIPS. Assim, os Estados Unidos sentiram-se compelidos a
apresentar queixa formal na OMC, requisitando o estabelecimento de
um panel pelo OSC?. Em comunicado oficial do USTR, os Estados Uni-
dos salientavam que as situagdes sob as quais as patentes podiam ser
compulsoriamente licenciadas ndo estavam sendo questionadas e que
a alegacdo brasileira de crise de satide publica era considerada legiti-
ma. Para eles, a inconsisténcia com o acordo TRIPS residia no fato de
haver, na lei brasileira, um “requerimento de producao local” (local man-
ufacturing requirement), reiterando que a lei de patentes do Brasil fora
formulada para obrigar os detentores de patentes a produzir suas in-
vengdes no pais (OMC, 2001b) apés um periodo de transi¢ao de trés
anos.

Em episdédio ocorrido em 1996, ainda relacionado a tentativa do Poder
Executivo dos Estados Unidos de proteger os interesses da industria
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farmacéutica no Brasil, o pais foi incluido na Super 301 Watch List. Tra-
ta-se de uma medida unilateral prevista pela legislacdo dos Estados
Unidos que permite ao USTR investigar paises suspeitos de violar inte-
resses estadunidenses relacionados a patentes. Caso um pais seja con-
siderado culpado dessa acusacdo, ele pode ser colocado na Super 301
Watch List, ou, em casos mais graves, o USTR pode recomendar que o
pais seja retaliado. As retaliagdes ocorrem sob a forma de restri¢des as
importagdes de um dado pais, por meio de aumento dos impostos ou
da aplicacdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias. Outro exemplo de
canais de comunicagdo existentes entre a sociedade e o governo esta-
dunidense é o fato de que cidaddos ou empresas privadas daquele pais
podem solicitar o inicio de uma investigacao 301 junto ao USTR. Em
outras palavras, existe nos Estados Unidos um canal institucionaliza-
do através do qual a sociedade civil pode solicitar que o governo atue
no ambito internacional para preservar os interesses de atores domés-
ticos. Dessa forma, o fato de que as industrias podem interagir direta-
mente com o governo aumenta as possibilidades de um resultado sa-
tisfatério para os seus interesses.

O USTR é parte do Poder Executivo e suas atividades concentram-se
na defesa das politicas relativas ao comércio internacional, buscando
garantir os interesses comerciais estadunidenses onde quer que eles se
encontrem. Os mecanismos de sua atuagao sdo complexos e suas deci-
sdes sdo influenciadas por diversos fatores. O USTR tem sido
bem-sucedido em disputas comerciais, e esta é uma das razdes pelas
quais os Estados Unidos sao considerados um negociador internacio-
nal muito forte. A possibilidade de impor retaliagdes e sancdes contra
outros paises, aliada ao enorme poder econémico do pais, garante su-
cesso na maioria das disputas comerciais nas quais ele se envolve.
Além disso, durante negociagoes bilaterais, algumas medidas sao to-
madas unilateralmente pelos Estados Unidos. Nessas negociacdes, e
sem contar com a protecdo das regras multilaterais da OMC, a maioria
dos estados ndo tém como atingir resultados favoraveis, dado o dese-
quilibrio do poder de barganha (Bhala, 2001).

O Brasil ndo conta com uma agéncia governamental especializada em
comércio internacional, o que dificulta a defesa, pelo Estado, dos inte-
resses das coalizoes domésticas no plano internacional. Da mesma for-
ma, também a iniciativa privada brasileira ndo conta com mecanismos
tao eficientes como o USTR. Impossibilitado de pautar-se por expe-
riéncias anteriores, a cada novo contencioso, seja como demandante ou
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demandado, o Estado brasileiro vé-se obrigado a elaborar e sustentar
estratégias singulares.

O presidente dos Estados Unidos é quem, em tltima instancia, decide
como lidar com problemas relativos ao comércio internacional, mas
sao tarefas do USTR, da Comissao de Comércio Internacional (Interna-
tional Trade Commission) e do Poder Legislativo identificar e investigar
possiveis ameagas aos interesses comerciais do pais. Normalmente, o
presidente recebe relatérios formulados pelos grupos supramenciona-
dos a respeito de ameacgas aos interesses comerciais estadunidenses,
ou seja, sobre paises que estdo violando acordos comerciais ou adotan-
do préticas comerciais consideradas injustas. Apés receber estes rela-
torios, o presidente decide se e como os Estados Unidos irdo agir em
cada caso (idem). Nesse sentido, é necessario ressaltar que o chamado
“interesse [comercial] dos Estados Unidos” sera definido pelos jogos
que ocorrem domesticamente, ligando portanto os ambitos internacio-
nal e doméstico. Com base nas informagdes fornecidas por essas agén-
cias e pelo Congresso, o presidente formula sua politica externa comer-
cial.

E nesse momento que os grupos de interesse tém a oportunidade de
pressionar o governo, sobretudo por meio de lobbies, para promover
politicas que lhes sejam favordveis. Dessa forma, os paises podem ficar
sujeitos a retaliagdes caso estejam empregando politicas que ndo satis-
fagam uma determinada indtstria estadunidense, uma vez que ela age
domesticamente para influenciar o Estado a atuar na sociedade inter-
nacional.

Como afirmamos antes, isso ocorre devido ao fato de que, em grande
medida, as indtstrias financiam as campanhas politicas daquele pais.
Aretirada de apoio de uma delas a um determinado candidato acarre-
taria a diminuic¢do de suas doagdes para a préoxima campanha, o que vi-
ria a frustrar as aspiragdes a eleigdo ou reeleigdo daquele candidato. Os
politicos tendem a defender politicas que lhes garantirdo apoio e/ou
votos; em troca de seu apoio, as industrias anseiam por politicas que
lhes sejam favoraveis. “Os poderes executivos tentardo assim escolher
as politicas que otimizam o estado da economia nacional e os interes-
ses de seus grupos de apoio” (Milner, 1997:35, tradugao dos autores).
Algumas vezes, os politicos sdo praticamente “forcados” a defender
uma preferéncia oposta a sua devido aos altos custos em que pode in-
correr por optar por uma politica que contrarie seus apoiadores e po-
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nha em risco seu cargo. Exemplo disso foi observado quando Bill Clin-
ton, apds deixar a Presidéncia — portanto livre dos constrangimentos
eleitorais que poderiam ser impostos pela perda de apoiadores —, afir-
mou que os paises em desenvolvimento deveriam ter o direito de for-
necer medicamentos a sua populagdo, ainda que através da licenga
compulséria. Agora, a frente da ONG William J. Clinton Presidential
Foundation, engajadanaluta contra HIV /AIDS, ele defende uma posi-
¢do contraria aquela mantida durante seus dois mandatos (The Henry
J. Kaiser Family Foundation, 2002; 2003a; 2003b)’. Esse posicionamen-
to pode ser notado em discurso proferido em 12 de julho de 2002, em
Barcelona, por ocasido do evento Action Against Aids: for the Global
Good:

“Para as nagdes em desenvolvimento, isto significa concluir negocia-
¢Oes com as empresas farmacéuticas alertando-as para o fato de que ha
outras opcdes de compra de genéricos por parte do Brasil, tais como da
India. O que significa desenvolver planos para o cuidado e a prevengao
baseado no que esta funcionando em outros paises. E, entdo, quando
isso for feito, os paises em desenvolvimento tém que determinar quan-
to podem pagar e emitir para o restante de nés a conta da diferenga”
(The Henry J. Kaiser Family Foundation, 2002, tradugao dos autores).

Sob a ética estadunidense, o acordo TRIPS apresenta muitas deficién-
cias, como ndo garantir os direitos de detentores de patentes em todos
0s paises signatarios — permitindo que milhdes de délares em royalties
que deveriam ser pagos a empresas estadunidenses sejam perdidos —e
conceder um periodo muito longo para os paises menos desenvolvidos
adaptarem suas leis ao acordo (Bhala, 2001). Assuntos relacionados a
Propriedade Intelectual estdo no topo da lista de prioridades da diplo-
macia estadunidense; portanto, a essas questdes sera dada muita aten-
¢do, e os esforgos do governo concentrar-se-do em garantir os direitos
dos detentores de patentes em todas as partes do mundo (idem).

Estrutura Doméstica e Posicao Negociadora Defensiva do Brasil

O relativo sucesso brasileiro nesse contencioso deveu-se a combinagao
de diversos fatores. Em primeiro lugar, na OMC, os negociadores do
Brasil utilizaram uma premissa de carater humanitario: o bem publico
deve prevalecer sobre o lucro. Assim, legitimaram a sua estratégia de
defesa e obtiveram a simpatia internacional da maioria dos paises ne-
gociadores. Dentre eles, Africa do Sul — que sofre com a epidemia de
HIV/AIDS e que, como o Brasil, ndo dispoe de recursos financeiros
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para garantir tratamento gratuito adequado a todos que necessitam —,
India - pais que conta com tecnologia avancada na producio de genéri-
cos e medicamentos em geral, ocupando papel importante no comér-
cio internacional do setor e interessada em vender seus genéricos —,
Quénia, Mogambique, Zimbabue, Ruanda e outros paises em desen-
volvimento —interessados na transferéncia de tecnologia e na coopera-
gdo técnica internacional para o tratamento dos seus doentes de AIDS.

Por terem defendido o direito do Brasil e dos paises em desenvolvi-
mento ao acesso a medicamentos, a opinido publica internacional e as
comunidades epistémicas® (Haas, 1992) também foram essenciais para
o sucesso nessa empreitada. Entre os atores principais, havia ONGs
como Médicos sem Fronteiras, Health GAP, Oxfam e até mesmo a
Organizagao das Nagdes Unidas —ONU, através do Programa Conjun-
to das Nagdes Unidas sobre HIV/AIDS — UNAIDS, a Organizagdo
Mundial de Satide — OMS etc., envolvidas com os temas da satde pu-
blica e dos direitos humanos, além de parcela consideravel da socieda-
de civil estadunidense. Essas comunidades estavam convencidas de
que o Brasil deveria ter o direito de fornecer medicamentos a sua popu-
lagdo ainda que isso implicasse reducdo dos lucros da industria farma-
céutica.

O legado histérico-diplomético brasileiro traduzido no conceito de
“autonomia pela integracdo” (Vigevani e Oliveira, 2003) foi funda-
mental para a obtengdo do apoio internacional com essa dimensao. A
demanda dos Estados Unidos desrespeitava tanto o direito internacio-
nal previsto pela OMC - clausulas do acordo TRIPS que permitiam a li-
cenga compulséria em casos de emergéncia, também presentes na le-
gislacdo norte-americana —, quanto os principios de auto-determina-
¢doendo-intervengdo dos povos, ambos embutidos na acdo internacio-
nal do Brasil. Além disso, era evidente que se tratava de uma verdadei-
ra disputa entre Davi (Brasil) e Golias (EUA).

No plano doméstico, também houve amplo apoio a causa, a comegar
pelo governo e parte da sua burocracia: o presidente da Reptblica e os
ministros da Saude, da Fazenda e das Relagdes Exteriores. Aliados a
eles, juntavam-se parlamentares filiados ao Partido da Social Demo-
cracia Brasileira — PSDB e a alianga governista, a indtstria farmacéuti-
canacional produtora de genéricos, a populagdo soropositiva — que ge-
ralmente se encontra organizada em ONGs, como o Grupo Pela Vidda,
a Fundacgdo Viva Cazuza, dentre outras, que muitas vezes atuam como
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parceiras domésticas de ONGs globais —, e também a opinido publica
em geral, sobretudo o eleitor médio. No tocante as diferentes esferas
do governo, podemos afirmar que cada uma delas tinha um interesse
especifico na questdo. Contudo, evidéncias empiricas nos permitem
apontar um de seus fios condutores: as acdes do Poder Executivo na
defesa da licenga compulséria pareciam se prender, em grande medi-
da e entre outras, a questdes de natureza politico-eleitoral.

O ministro da Satide, José Serra, era presidenciavel na ocasido, tendo
sido confirmado posteriormente como candidato do PSDB com apoio
do presidente da Repuiblica Fernando Henrique Cardoso. Boa parte da
sua campanha baseou-se na defesa dos genéricos e na promessa de
que, se eleito, iria se empenhar na quebra das patentes (licenga com-
pulsdria), necessaria para fornecer tratamento de HIV/AIDS a um mai-
or nimero de doentes’. O barateamento do tratamento desses doentes
beneficiaria também o ministro da Fazenda, pois, sendo as despesas
com o “coquetel” reduzidas, as verbas destinadas a satide ptuiblica seri-
am suficientes para tratar, de maneira mais eficaz, um maior nimero
de pacientes. Assim, de modo geral, essa politica teria impactos positi-
vos na melhora das financas publicas.

Apesar de todo esse apoio, no entanto, o fator determinante da vitéria
brasileira nessa negociagdo deve-se ao papel exercido pelo MRE. A ela-
boragdo e execugdo da estratégia vencedora, em colaboragdo com
agéncias estatais envolvidas na questdo e parceiros internacionais e
nacionais, sobretudo da sociedade civil, certamente constituiram uma
experiéncia inédita levada a cabo pelo MRE. Através dela, o ministério
demonstrou a importancia do papel que pode ser desempenhado pela
articulagdo entre as agéncias publicas e os atores privados na formula-
¢do e implementagdo de determinados acordos vinculados a politica
exterior do pais na era da globalizacdo. Na medida em que sua agdo ex-
terna se pautava pela legitimidade democratica, essa experiéncia ser-
viu também para amenizar as criticas de insulamento burocrético fei-
tas a instituigdo, ampliando sua credibilidade junto a sociedade brasi-
leira e internacional. Além disso, a negociacao serviu de aprendizado
para utilizar as estruturas globais de poder em prol dos interesses bra-
sileiros e, o que é mais importante ainda, para auxiliar na construgao
de bens puiblicos globais, como a OMC, que devem ser utilizados por
paises menos favorecidos contra praticas comerciais desleais, sobretu-
do aquelas adotadas pelos paises desenvolvidos.
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O queimporta destacar é que, a partir da questdo das patentes, e obvia-
mente com claras pretensdes eleitorais, José Serra conseguiu mobilizar
em seu apoio atores domésticos e internacionais: a industria farmacéu-
tica e os laboratdrios nacionais, as organizagdes da sociedade civil no
Brasil e no exterior que auxiliam doentes de AIDS, parte da populagdo
sensivel ao tema da satide, parlamentares, organizagoes internacionais,
parte da sociedade civil estadunidense e organizagdes de varios paises.

Entretanto, para além da elaboragdo de uma excelente politica ptiblica
de sadde, respeitada em todo o mundo, foi importante demonstrar a
eficacia, a credibilidade e a legitimidade auferidas por uma estratégia
de politica externa que envolveu o apoio doméstico e internacional a
uma agao do Estado brasileiro junto a OMC. Seu resultado foi bastante
positivo, pois levou os negociadores dos Estados Unidos ndo apenas a
optarem por retirar a queixa, recuando na sua posicao intransigente de
defesa dos direitos de propriedade intelectual da inddstria farmacéuti-
ca norte-americana, mas também a negociar bilateralmente com o Bra-
sil uma solucdo para o problema, como veremos adiante.

A SOLUCAO DO CONTENCIOSO: A RETIRADA DA QUEIXA E A CRIACAO
DO MECANISMO CONSULTIVO BILATERAL

Asolucao do conflito entre Estados Unidos e Brasil ndo percorreu todo
o caminho da solugdo de controvérsias que existe no ambito da OMC.
Antes disso, os paises chegaram a um acordo, e os Estados Unidos reti-
raram a queixa contra o Brasil. Esta solucao foi possivel gragas a cria-
¢do de um Sistema de Consultas estabelecido entre os dois paises. Em 5
de julho de 2001, Estados Unidos e Brasil enviaram comunicado con-
junto a OMC, no qual notificavam o OSC de que haviam alcangado
uma solugdo satisfatéria para o contencioso. No mesmo comunicado,
os paises informavam que havia sido criado um “Mecanismo Consulti-
vo Bilateral”, mas suas regras de funcionamento nao foram explicita-
das por nenhuma das partes. Anexa ao documento, foi enviada a troca
de correspondéncia entre os governos brasileiro e estadunidense, na
qual o Brasil propde aos Estados Unidos a criagdo daquele Mecanismo
e solicita que a queixa junto a OMC seja retirada. Em troca, o pais com-
prometer-se-ia a consultar os Estados Unidos caso fosse necessario uti-
lizar o artigo 68 e compulsoriamente licenciar alguma patente detida
por empresa ou cidaddo daquele pais. Em resposta, os Estados Unidos
concordaram em retirar a queixa, mas pediram que o Brasil se compro-
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metesse a ndo recorrer 8 OMC com respeito as segdes 204 e 209 da Lei
de Patentes dos Estados Unidos (OMC, 2001c¢).

A solicitagdo dos Estados Unidos permite inferir que as segdes em
questdo realmente se assemelhavam aos artigos 68 e 71 da lei brasilei-
ra, e portanto poderiam inviabilizar o argumento estadunidense.
Logo, o pais foi compelido a retirar a queixa antes que a demanda fosse
julgada a favor do Brasil, mas, sobretudo, antes que fosse configurada
sua derrota, ja que esta abriria um precedente perigoso: outros paises
também poderiam impor retaliagdes aos Estados Unidos. Ou seja, uma
derrota na OMC significaria abrir grandes brechas no acordo TRIPS,
que seriam prejudiciais para outros setores da economia nor-
te-americana. Além disso, segundo o USTR, o mecanismo criado con-
juntamente entre Brasil e Estados Unidos foi mais efetivo e permitiu
discussdes mais amplas na tentativa de solucionar a questao em pauta
(Office of The United States Trade Representative, 2001a; 2001b).

A MUDANCA DO CENARIO NO P0S-11 DE SETEMBRO

As discussdes sobre a satide publica, sobre a necessidade de rever o
acordo TRIPS e sobre a forma de lidar com a propriedade intelectual,
porém, ndo cessaram. Embora tenha sido retirada a queixa contra o
Brasil, ndo havia sido encontrada uma solucao para os problemas rela-
cionados ao HIV/AIDS enfrentados pelos paises em desenvolvimen-
to. Por este motivo, continuaram ocorrendo encontros e reunidoes em
varios féruns multilaterais, como a ONU, por exemplo, sempre na ten-
tativa de estabelecer pardmetros a serem respeitados tanto por estados
que necessitassem recorrer a licenga compulséria ou a importagao pa-
ralela, quanto por aqueles que se sentissem afetados por essas medi-
das. Ainda nesse sentido, entre 9 e 14 de novembro de 2001, foi realiza-
da a Conferéncia Ministerial da OMC, em Doha, no Qatar, que, entre ou-
tros objetivos, procurou debater e esclarecer alguns pontos do acordo
TRIPS que eram objeto de discérdia. Durante essa reunido, elaborou-se
o documento intitulado “Declaration on the TRIPS Agreement and
Public Health”, que trata dos aspectos mais controversos do acordo.

Adeclaragdo reconhece os problemas de satide ptblica enfrentados pe-
los paises em desenvolvimento, sobretudo no tocante a epidemias
como HIV/AIDS, tuberculose e maldaria, assinalando que a assinatura
do acordo TRIPS nédo deveria impedir um pais de promover politicas
para garantir o acesso de sua populagdo a medicamentos. Nela, garan-
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te-se o direito de cada membro determinar o que vem a ser uma situa-
¢do de “emergéncia” e ficam definidas quais as situagdes em que — des-
de que respeitado o acordo TRIPS —a licenga compulséria pode ser de-
clarada. Ao mesmo tempo em que afirma a importancia da satde pu-
blica, a declaragdo enfatiza a necessidade de protegdo a propriedade
intelectual para que novos medicamentos sejam desenvolvidos (OMC,
2001c).

Esses argumentos, no entanto, ddo margem a questdes controversas,
uma vez que o custo divulgado para o desenvolvimento de um medi-
camento nem sempre corresponde a realidade, ja que nele sdo inclui-
dos todos os gastos envolvidos, desde o inicio das pesquisas até o lan-
¢amento do produto no mercado. No entanto, ao longo das pesquisas,
algumas vezes sdo descobertos outros medicamentos que podem ser
comercializados e trazer lucros aos laboratérios — sdo os chamados
“desdobramentos secundarios”. Isto é, muitos dos remédios novos
produzidos baseiam-se em descobertas anteriores; portanto, ndo po-
deria ser possivel contabilizar todo o custo do investimento anterior-
mente realizado em cada novo produto, como ocorre atualmente.
Além disso, muitas vezes sdo empregados recursos publicos nas pes-
quisas, o que reduz o dispéndio de capital por parte dos laboratdrios
privados (Roffe, 2004). Ainda nesse sentido, os gastos com pesquisa e
desenvolvimento (P&D) sdo bastante reduzidos se comparados aos re-
cursos utilizados para o marketing de novos medicamentos ou aqueles
empregados em lobbies e doa¢des a campanhas eleitorais. Além disso,
segundo Roffe (idem)', os paises em desenvolvimento nido represen-
tam fatia significativa no consumo mundial de medicamentos.

O recuo na posigao dos Estados Unidos quanto a protegao das patentes
dos medicamentos decorreu, em grande medida, do fato de aquele
pais ter sido forcado a negociar a utilizagdo do mecanismo da licenga
compulséria para reduzir o preco do antibiético Ciprofloxacin, conhe-
cido como Cipro, usado no tratamento do antraz. Conforme ja mencio-
nado, apds os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, foi en-
contrado antraz em Nova York, Flérida e Washington D. C. (Office of
The United States Trade Representative, 2001a; 2001b), o que gerou
uma escalada na demanda pelo antibidtico; para atendé-la e diante da
possibilidade de uma epidemia, o governo dos Estados Unidos resol-
veu aumentar seu estoque do medicamento. Nos Estados Unidos, a pa-
tente desse produto é detida pela Bayer e, em outubro de 2001, o prego
da pilula de 500 mg para o governo dos Estados Unidos era de US$
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1.83, enquanto a versdo genérica do laboratério FDC, a venda na India,
custava US$ 0.06 (Singh, 2002).

Tabela 1
Precos Internacionais Selecionados do Ciprofloxacin

(Precos por pilula de 500 mg em délares americanos, outubro de 2001)

Pais Companhia Preco
EUA Bayer atacado 4.67
EUA Bayer governo federal 1.83
Canada Bayer governo 1.58
Canada Apotex genérico/governo 0.95
Nova Zelandia Bayer varejo 1.29
Africa do Sul Bayer governo 2.10
Polonia Bayer 1.51
Polonia Polfa Grodzisk genérico 0.29
India Bayer varejo 0.13
India Blue Cross genérico/varejo 0.10
India FDC genérico/varejo 0.06

Fonte: Singh, 2002.

As negociagdes entre o governo estadunidense e a Bayer ficaram a car-
go de Tommy Thompson, secretario de Satide e Servicos Humanos da
administragdo Bush. Por conta delas, severas criticas recairam sobre o
governo estadunidense que, em vez de procurar abastecer seu merca-
do com medicamentos importados da India, ou mesmo autorizar labo-
ratérios estadunidenses a produzi-los, optou por negociar junto a
Bayer uma redugao de precos, evitando ao maximo ter que declarar li-
cenca compulsoéria (Singh, 2002). Essa licenga nunca chegou a ser de-
cretada, pois o laboratério alemao concordou em reduzir os precos de
maneira satisfatéria. No entanto, ela poderia ter sido utilizada através
do emprego da Section 1.498 do U. S. Code (EUA, 2003).

Segundo comunicado do USTR, se a licenga compulsoéria fosse empre-
gada, deveria ser paga uma compensacao financeira ao detentor da pa-
tente, conforme estipulam o acordo TRIPS e a Section 1.498. Ainda no
mesmo comunicado, o USTR afirmava que o antraz encontrado em ter-
ritério americano era perigoso o suficiente para detonar uma crise ou
uma situacdo de emergéncia, o que justificaria — conforme o acordo
TRIPS - a utilizacdo, pelos Estados Unidos, da quebra da patente. Ao
detentor da patente caberia buscar as compensagdes financeiras decor-
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rentes do seu uso de forma nao-comercial. Finalizando o comunicado,
o USTR ressaltava que essas flexibilidades ndo eram exclusivas dos
Estados Unidos e que todos os membros da OMC podiam recorrer a
elas (Office of The United States Trade Representative, 2001b).

Dessa forma, ainda que nunca tenham sido quebradas as patentes do
Ciprofloxacin da Bayer, as declaragdes do USTR abriram uma espécie
de precedente: apds terem os proprios Estados Unidos declarado que,
se necessdrio, recorreriam a licenga compulséria, como poderiam coa-
gir os demais estados a ndo fazé-lo em contextos idénticos?

Com efeito, na Conferéncia Ministerial de Doha, os Estados Unidos ti-
veram que defender uma maior liberalizagao da produgao de medica-
mentos compulsoriamente licenciados. No entanto, a questdo da im-
portacdo paralela, utilizada por paises que ndo tém capacidade de pro-
dugdo, foi deixada para ser discutida em reunido futura do Conselho
do acordo TRIPS (OMC, 2001c). Nesse contexto, fica claro que a mu-
danga no discurso e na préatica estadunidenses também pode ser anali-
sada na loégica do JDN. Primeiramente, é preciso atentar para o fato de
que, ap0s os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, a questao da
quebra das patentes passou a despertar o interesse da populacao, ja
que ela poderia ser afetada por uma eventual epidemia de antraz. Em
segundo lugar, é importante frisar que, apesar de representar a abertu-
ra de uma espécie de “precedente”, a patente a ser quebrada naquela
ocasido pertencia a um laboratério aleméo, ndo implicando, portanto,
reducio nos lucros dos laboratérios estadunidenses. E necessério res-
saltar também que, ainda assim, os interesses da industria farmacéuti-
ca foram preservados pelo governo, pois caso sua primeira opgao ti-
vesse sido recorrer a licenga compulsoria, ela certamente acarretaria
conseqiiéncias para os laboratérios. Em terceiro lugar, aos represen-
tantes politicos interessava promover politicas que agradassem aos
eleitores, ea movimentagdo que se seguiu ao 11 de setembro parecia in-
dicar que aquele era um momento bastante propicio para implemen-
ta-las.

Visando acomodar essa nova conjuntura, os Estados Unidos tiveram
que modificar seu discurso e sua conduta nos féruns multilaterais.
Com efeito, durante negociac¢des internacionais que tratavam da pos-
sibilidade de conferir maior elasticidade as patentes de medicamen-
tos, em vez de tentar bloquear qualquer pleito no qual a licenca com-
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pulsoria fosse entendida como legitima, o pais preferiu defender posi-
¢do menos rigida.

Embora ndo agradasse a industria farmacéutica estadunidense, essa
estratégia serviria também a outro propdsito, pois através de uma apa-
rente maior liberalizagdo no que se referia a propriedade intelectual, os
Estados Unidos poderiam obter beneficios nas negociacdes de outros
setores do comércio internacional. Assim, durante as negociagdes in-
ternacionais que se seguiriam, sobretudo aquelas relativas a Area de
Livre Comércio das Américas — ALCA e as questdes agricolas no ambi-
to da OMC, o pais poderia aproveitar a postura adotada quanto ao
acordo TRIPS, alegando seu recuo que, afinal, teria representado uma
concessdo aos paises em desenvolvimento. Estes, em contrapartida,
deveriam adotar posturas mais flexiveis durante as negociacdes men-
cionadas. Ouseja, a estratégia de barganha também poderia ser empre-
gada em negociacdes bilaterais.

Para o Brasil, porém, o recuo na posicao estadunidense também foi de
grande importancia estratégica, ja que em negociagdes futuras o pais
poderia agregar aos seus argumentos o precedente aberto pelos Esta-
dos Unidos, reforcando aimportancia e a validade da quebra de paten-
tes. Com isso, poderia conseguir nao s6 uma flexibilizagdo ainda mai-
or, mas também obter beneficios em negociagdes de outros setores.

“O Representante Comercial dos Estados Unidos, Robert Zoellick,
abandonou, sem muita consulta, a industria farmacéutica dos Estados
Unidos, a Declaragao sobre o Acordo TRIPS e Satide Publica em Doha.
A administracdo Bush agiu assim no contexto da politica doméstica
pos-11 de Setembro, no qual poderia ter que langar mao de licencas
compulsérias devido ao medo do antraz, sentindo uma forte necessida-
de em comprometer matérias da propriedade intelectual, prejudicando
depois o lancamento de um novo circulo de comércio. Resumindo,
quando as questdes do TRIPS se tornam politizadas domesticamente
nos Estados Unidos e na Europa, os paises em desenvolvimento resis-
tem mais para aderir e desenvolver politicas de propriedade intelectu-
al em prol das suas proprias necessidades” (Shaffer, 2004:29, énfases no
original, tradugdo dos autores).

A dinamica que se estabeleceu nos Estados Unidos no pds-11 de setem-
bro exigiu da administragdo Bush um esforgo conciliatério, ja que o go-
verno tentava equilibrar ao mesmo tempo tanto os interesses da indus-
tria farmacéutica, quanto aqueles da sociedade civil. Isso porque, ao se
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preocuparem em solucionar o problema enfrentado por sua popula-
¢do, procurando garantir o acesso ao Cipro, os decision makers busca-
vam fazé-lo sem prejudicar os interesses da industria farmacéutica
norte-americana. Tratava-se, portanto, também de uma preocupagao
de cunho politico-eleitoral, uma vez que, garantindo a sua populagdo o
acesso aquele medicamento, nas elei¢gdes seguintes o partido poderia
obter um maior nimero de votos, ja que o median-voter seria beneficia-
do por esta politica - e era grande a mobilizacdo social em torno do as-
sunto. Simultaneamente, mantendo o respeito as patentes, o governo
estaria garantindo o apoio da industria farmacéutica, responsavel por
grande parte dos fundos doados para a campanha eleitoral do Partido
Republicano.

Por fim, vale enfatizar que a estratégia do Brasil no contencioso das pa-
tentes provocou alteragdes significativas no acordo TRIPS, que acaba-
ram favorecendo os interesses dos paises em desenvolvimento. Em ou-
tras palavras, ao utilizar estruturas institucionais — especificamente a
OMC, a estratégia adotada foi eficaz na medida em que alcangou resul-
tados substantivos ndo apenas para o Brasil, mas também para outros
paises menos poderosos, em um contencioso que envolveu as princi-
pais poténcias da sociedade internacional contemporanea. Segundo
Keohane (1992:179),

“Isso quer dizer que, para o parceiro mais fraco, a estratégia faz diferen-
ca. Politicos hdbeis do pais mais fraco podem ser capazes de encontrar
aliados na sociedade e no governo dos Estados Unidos. [Nesse senti-
do,] [...] muitos governos tém sido ativos em articular lobbies nos Esta-
dos Unidos para influenciar a politica comercial norte-americana”.

Para Cepaluni (2004:107), “Em uma relacdo de interdependéncia assi-
métrica, os paises mais fracos [devem procurar] perceber as contradi-
¢Oes e as fraquezas das grandes poténcias, [buscar] aliangas com ‘ato-
res transnacionais’, [estabelecer] coalizdes com nag¢des com interesses
semelhantes e [privilegiar] a resolugao de conflitos em regimes inter-
nacionais”, inclusive levando em consideragdo a possibilidade de alte-
réa-los a seu favor.

CONSIDERACOES FINAIS

Observar e compreender a interagdo dos atores que contribuiram para
o estabelecimento da estrutura de preferéncia doméstica durante o
processo de formulagdo das estratégias e das posi¢oes a serem adota-
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das pela diplomacia brasileira nas negociacdes internacionais — sobre-
tudo na OMC —no tocante ao contencioso das patentes é essencial para
o futuro do pais por, pelo menos, dois motivos principais.

Em primeiro lugar, este estudo de caso fornece subsidios importantes
para refletirmos sobre o desenho institucional mais adequado para
que o Estado brasileiro possa ampliar sua capacidade de transformar
as necessidades da sociedade civil do pais em oportunidades interna-
cionais. Para isso, é fundamental que o Brasil traduza, em pratica do-
méstica, seulegado historico-diplomético em prol da ampliacdo da de-
mocracia e do multilateralismo no mundo, através da construgao de
institui¢des politicas democraticas, eficazes na canalizagdo das de-
mandas dos grupos econdmicos e sociais que tém interesses em jogo
nas negociagdes comerciais internacionais contemporaneas.

Em outras palavras, as experiéncias de interagdo entre policy-makers e
atores domésticos e internacionais acumuladas tanto pelo Estado bra-
sileiro, na figura de sua diplomacia, quanto pela sociedade civil no
contencioso na OMC, permitem afirmar ser necessaria a construgao de
instituigdes democréticas ex-ante e ex-post para a formulagdo da politi-
ca externa do Brasil, cabendo ao MRE a exclusividade na tarefa de im-
plementa-la. Certamente, um ponto de partida nesse sentido pode ser
dado pela experiéncia — a ser aperfeigoada — da relagdo institucional
inaugurada durante o governo Fernando Henrique Cardoso, sobretu-
do no periodo de Celso Lafer a frente do MRE, entre a Coalizdo Empre-
sarial Brasileira — CEB e aquele ministério.

Roberto Teixeira da Costa corrobora essa idéia ao afirmar que “Sem um
didlogo totalmente transparente entre setor publico e privado, dificil-
mente haverd progresso nas negociagdes e ndo se conseguira atingir
objetivos que realmente atendam as necessidades do Pais”. Ele reco-
nhece que “[...] o papel dos negociadores nao é facil, pois sua capacida-
dededialogar tem que ser mantida em duas frentes: a interna, na busca
de um minimo consenso, e a externa, obtendo os melhores termos para
o nosso pais”. Mas defende a manutengdo de “um canal amplo nessas
conversacoes” (O Estado de S. Paulo, 4/7/2004).

Varias alternativas para o equacionamento dessa questdao podem ser
encontradas na experiéncia de outros paises e servem como modelo
para o Brasil construir instituicdes democraticas voltadas para o trata-
mento da politica externa, mais especificamente no que se refere as ne-
gociagdes comerciais internacionais. Um exemplo paradigmatico é o
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USTR -agéncia do Executivo para o comércio internacional —nos Esta-
dos Unidos, pais onde as interagdes entre os grupos de interesse, o Le-
gislativo e o Executivo sdo perceptiveis e dotadas de institucionalida-
de (Vigevani, 1995). Isso porque o USTR conta com a participacao for-
mal de representantes de empresas e associagdes privadas e de legisla-
dores no seu processo de formulagdo de politicas (Noland, 1997; Vige-
vani, 1995). Além disso, as agdes do USTR sdo acompanhadas de perto,
quando ndo delimitadas, pelo Poder Legislativo. O Projeto de Lei n®
189/2003", do senador Eduardo Suplicy (Partido dos Trabalhadores
-PT/SP), visa criar instrumentos e mecanismos institucionais simila-
res aos da Trade Promotion Authority — TPA nos Estados Unidos, e pode
se constituir como alternativa viavel para o Brasil.

Nos Estados Unidos, fica evidente que as relacdes domésticas entre
grupos de interesse, parlamentares e membros do Executivo, regula-
das por estruturas e institui¢des domésticas como o USTR ea TPA, fun-
cionam como correias de transmissdo entre os interesses domésticos
norte-americanos e a sociedade internacional. Tendo em vista o poder
dos Estados Unidos e sua relevancia para a formacao dos regimes in-
ternacionais, o USTR detém uma enorme capacidade de internaciona-
lizar e legitimar as preferéncias domésticas no regime internacional de
comércio — e de avalizéd-as, por exemplo, junto a OMC. Como observa-
mos no contencioso das patentes, o recuo dos Estados Unidos permitiu
a flexibilizagdo do acordo TRIPS e, portanto, o atendimento das de-
mandas e das necessidades dos paises em desenvolvimento ou menos
desenvolvidos.

Em segundo lugar, a vitéria do Brasil na OMC no contencioso das pa-
tentes s6 foi possivel devido a trés elementos principais: 1) escolha do
multilateralismo na OMC no bojo da “autonomia pela integragao”
como estratégia de agdo internacional; 2) o fato de ser uma demanda
com forte apelo moral; e, por fim, 3) a interacdo democratica com atores
domésticos e internacionais. A interconexdo desses trés elementos pro-
porcionou credibilidade e legitimidade a estratégia de politica externa
brasileira durante as arbitragens nos panels e nas negociagdes comerci-
ais internacionais na OMC. Por fim, vale ressaltar que o contencioso
das patentes permitiu ao Brasil e a muitos aliados do G-20 flexibilizar o
acordo TRIPS em prol das suas necessidades'.

Como vimos, a credibilidade e a legitimidade da estratégia brasileira
s6 foram possiveis gragas a interagdo democratica que se deu entre po-
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licy-makers e sociedade civil nacional e internacional em varios féruns,
sobretudo na OMC. Contudo, sem institucionalizagdo, essa experién-
cia pode ser relegada a memoria nacional. Assim, para que o Brasil
possa continuar se beneficiando de experiéncias como essa, é imperati-
vo que esse padrdo de relacionamento seja institucionalizado.

Na nossa opinido, a aprovagdo do Projeto de Lei 189/2003, ja mencio-
nado, é bem-vinda, pois ele serd fundamental para subsidiar a partici-
pacdo do Brasil nas negociagdes comerciais internacionais que ja estao
em andamento. Ele possibilita ao Parlamento cumprir sua fungdo em
matéria de politica externa, exercendo o papel de checks and balances,
aprimorando o presidencialismo brasileiro e tornando-o, junto com
suas burocracias, mais representativo e responsivo na formulagido da
politica externa — o que de certo modo ja ocorre com outras politicas
publicas. Ao mesmo tempo, essa lei servird para legitimar o negocia-
dor brasileiro diante dos seus parceiros internacionais ao evidenciar
que as decisdes e os interesses em jogo durante os acordos sdo coloca-
dos de forma transparente, distante do jogo intraburocratico e gerador
deinstabilidade institucional. E apenas com base nessas premissas que
serd possivel garantir aos parceiros que aquilo que vier a ser acordado
em uma negociagao serd rigorosamente cumprido pelo pais. E isto pa-
rece ndo ocorrer na atualidade.

(Recebido para publicacdo em maio de 2005)
(Versdo definitiva em setembro de 2006)

NOTAS

1. “Licenga compulséria é a autorizagao concedida por um governo a um interessado
que ndo seja o titular da patente de uma invengao para usar essa invengao sem o con-
sentimento do titular da patente. [...] Alicenga compulséria age de forma a restringir
o exercicio desses direitos privados em favor do interesse ptiblico” (Roffe, 2004:59).

2. Dada a limitagao de espago, nao sera possivel fazer essa analise neste artigo. Para
uma discussdo mais aprofundada, ver Oliveira (2005).

3. “Art.62. Em caso derelevancia e urgéncia, o Presidente da Reptiblica poderd adotar
medidas provisoérias, com forca delei, devendo submeté-las de imediato ao Congres-
so Nacional, que, estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias. Paragrafo tinico. As medidas provisorias perderao efi-
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cacia, desde a edigao, se nao forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir
de sua publicagao, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas de-
las decorrentes” (Constituicao da Reptiblica Federativa do Brasil, 1988;2000, art. 62).

4. Para efeitos tedricos, neste artigo a classificagao dos estados como “fortes” e “fracos”
sera baseada nas idéias desenvolvidas por Evangelista (1997), Risse-Kappen (1990) e
Rogowski (1990). A passagem a seguir apresenta uma definigao para estes conceitos,
que deve ser observada: “O primeiro focou as institui¢cdes estatais e encontrou a ex-
pressao de maior proeminéncia no conceito de Estados ‘fortes’ e ‘fracos’. Isso enfati-
za o grau de centralizacdo das institui¢des do governo e a capacidade do sistema po-
litico de controlar e acalmar a resisténcia doméstica. Estados fracos tém institui¢oes
politicas fragmentadas e estao mais abertos a pressdes da sociedade e dos partidos
politicos. Sua capacidade de se impor para a sociedade e extrair recursos dela é mui-
to limitada. Estados fortes, ao contrario, sdo constituidos de institui¢des politicas
centralizadas com fortes burocracias; sao capazes de resistir as demandas ptiblicas e
buscar maior grau de autonomia vis-d-vis a sociedade” (Risse-Kappen, 1990:484, én-
fases no original, tradugao dos autores).

5. Borger (2003) afirma que a industria farmacéutica, com grande margem de vanta-
gem, é a mais lucrativa dos Estados Unidos, pois conta com uma taxa de retorno de
investimento maior que duas vezes a média norte-americana.

6. “Em30demaiode2000, os Estados Unidos requereram consultas ao governo do Bra-
sil com base no Artigo 4 das Regras de Entendimento e Procedimento que discipli-
nam os mecanismos de disputas (DSU) e o artigo 64 do TRIPS [....] com relagéo a me-
dida acima (WT/DS199/1). Os Estados Unidos e o Brasil abriram um periodo de
consultas em Genebra em 29 de junho de 2000, o qual falhou, em dezembro de 2001,
na resolugao satisfatoria para ambos os lados da disputa. Como resultado desse de-
sacordo, os Estados Unidos requereram a instalacao de um panel conforme o artigo 6
do Orgéo de Solugao de Controvérsias e o artigo 64 do Acordo TRIPS” (OMC, 2001a,
traducdo dos autores).

7. Emdiversas ocasides, o ex-presidente Bill Clinton deixou claro que atualmente sua
opinido é diferente daquela que sustentava durante seus mandatos, em consonancia
comaldgica do dilema do governante. Exemplo disso pode ser observado na sua via-
gem a India, quando visitou o laboratério Ranbaxy, em Gurgaon. A visita, em no-
vembro de 2003, teve o propdsito de demonstrar apoio as companhias que fabricam
anti-retrovirais genéricos a custos mais baixos, utilizados no tratamento de
HIV/AIDS na India, em quatro paises da Africa e em 12 paises caribenhos. Naquela
ocasido, Clinton declarou: “[A iniciativa] corta dois tercos dos custos de remédios
contra HIV /AIDS, tornando-os acessiveis a um niimero ampliado de pessoas, consi-
derando a enorme dimensao desse problema” (Henry J. Kaiser Family Foundation,
2003a, traducado dos autores). Em outra ocasido, em 17 de junho de 2003, falando so-
bre a Clinton Foundation em Nova York, ele afirmou: “Nds nao fizemos muito (com
relagdo a HIV/AIDS) durante meu segundo mandato” (Henry J. Kaiser Family
Foundation, 2003b, traducao dos autores).

8. Comunidades epistémicas podem ser consideradas como “[...] canais através dos
quais novas idéias circulam de sociedades a governos, bem como de pais para pais”
(Haas, 1992:27). Ou ainda, “[...] uma rede de profissionais com pericia e competéncia
reconhecidas em um dominio especifico” (idem:3, traducao dos autores).
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9. Durante a disputa eleitoral pela prefeitura de Sao Paulo, em 2004, José Serra utilizou
novamente esse episédio como base de seu marketing politico.

10. “[...] convém notar que a participagao dos paises em desenvolvimento no mercado
farmacéutico mundial é relativamente pequena. Por exemplo, em 2002, a Africa res-
pondia por apenas 1,3% dos lucros mundiais da indistria farmacéutica, enquanto
que [sic] o sudeste asiatico, a China e o subcontinente indiano juntos perfaziam me-
ros 6,7%. Os mercados dos paises em desenvolvimento, de modo geral, quase nao
produzem impacto sobre as receitas da industria farmacéutica” (Roffe, 2004:58).

11. Atual PL 4.291/04 (20/10/2004).

12. Para maiores esclarecimentos sobre esse assunto, ver Oliveira (2006).
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ABSTRACT
International Trade Negotiations and Democracy: The WT'O Drug Patent
Dispute between Brazil and the USA

The aim of this article is to verify the analytical feasibility of Two-Level Game
— TLG theory to analyze Brazil’s action in the World Trade Organization —
WTO. We simultaneously analyze whether the enhancement of Brazilian
democratic institutions in relation to foreign policy-making can help meet
demands by interest groups and expand the technical quality of Brazilian
diplomacy in international trade negotiations. We further verify whether this
improvement can generate greater credibility and international legitimacy for
Brazil’s actions in the WTO, allowing the country to shape favorable
international regimes for its interests. We develop this argument by analyzing
Brazil’s drug patent case against the USA in the WTO.

Key words: international trade negotiations; democracy; WTO; patents;
interest groups

RESUME

Négociations du Commerce International et Démocratie: Le Contentieux
Brésil x EUA sur les Brevets Pharmaceutiques a 1'Organisation Mondiale
du Commerce

Dans cet article, on cherche la viabilité analytique du Jeu a Deux Niveaux —
JDN pour examiner la situation brésilienne dans 1'Organisation Mondiale du
Commerce - OMC. On cherche a voir, en méme temps, si le perfectionnement
des institutions démocratiques brésiliennes en ce qui concerne le processus de
formulation de la politique extérieure sera capable d'améliorer la réponse aux
demandes des groupes d'intérét et d'élargir la compétence technique de la
diplomatie brésilienne dans les négociations commerciales internationales.
On cherche aussi a savoir si ce perfectionnement peut faire monter la
crédibilité et la 1égitimité internationale des démarches brésiliennes au sein de
I'OMC, dans le sens de tourner en leur faveur les régimes internationaux. Pour
cela, on analyse le contentieux des brevets pharmaceutiques mené contre les
Etats-Unis au sein de 'OMC.

Mots-clé: négociations commerciales internationales; démocratie; OMC;
brevets: groupes d'intérét
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