O Convenio Internacional do Café*.

Celso Lafer

SuMARIO: 1. Modalidades  de intervengio mo mercado
internacional do café. 2. Origens dos acordos intergo-
vernamentais de produtos primdrios e suas atuais
relagbes com o GATT. 3. Antecedentes do Convénio
Internacional do Café de 1962. 4. Objetivos e estrutura
do Convénio Internacional do Café de 1962 ¢ 1968. b.
Normas que tratam das medidas de curto prazo: o me-
canismo. de quotas e suas exce¢bes. 6. Normas que tra-
tam das medidas de curto prazo: os sistemas de
controles. 7. Normas que trataom de medidas de longo
prazo sobre:
(a) Superproducdo (controles de producio, politica de
estoques e Fundo de Diversificacio do Café)
(b) Subconsumo (promocio do café e remocdo dos
obstdculos ao seu consumo.
8. O poder decisério na Organizagio Internacional do
Café ( problema do voto) e a aplicagio das medidas
de curto e longo prazo. 9. A controvérsia entre os EUA
e o Brasil sobre o café solivel. 10. Conclusdes prelimi-
nares.

1. O café, que depois do petrdleo é atualmente um
dos principais produtos basicos do comércio internacional,

*  Este estudo é uma versio revista, em dezembro de 1972, do
trabalho apresentado na 8.2 Reuniio do Grupo Interamericano de
Estudos Juridicos da Carnegie Endowment for International Peace,
realizada em setembro de 1972 na Venezuela. Apesar de sua autonomia
enquanto estudo, convém dizer que ele se insere numa pesquisa mais
ampla do Grupo sobre Direito Internacional Econdmico, cujos primeiros
resultados foram publicados no volume organizado por FRANCISCO
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nao foi uma mercadoria que neste século permaneceu ape-
nas sob império das leis da economia de mercado. Pelo
contrario, a histéria do comércio internacional do café, no
Século XX, é fundamentalmente a histéria de diversas mo-
dalidades de intervencdo e controle deste produto no mer-
cado internacional. Estas modalidades incluem: (i) 7nter-
veng¢do unilateral de um pais para estabilizar o preco in-
ternacional do café, da qual o exemplo relevante é a do
Brasil — iniciada em 1906 com o Convénio de Taubaté e
continuada com intermiténcias nas décadas subseqiientes.
Basicamente, o mecanismo de intervencdo unilateral do
Brasil se resumia no controle da oferta de café no mercado
internacional e o seu relativo sucesso a curto prazo re-
dundou, a longo prazo, no crescimento da producio e ex-
portacdo de café no resto do mundo. Esta situacdo fez
com que o Brasil perdesse a sua capacidade monopolistica
de manobrar o mercado internacional amortecendo, conse-
giientemente, as suas possibilidades de intervencdo unila-
terall; (ii) acordos regionais entre produtores e consumi-
dores como o Convénio Interamericano do Café, firmado
em Washington a 28 de novembro de 1940, pelo qual os
Estados Unidos estabeleceram para os paises latino-ame-
ricanos um regime de quotas basicas anuais de exportacdo.
Este acordo, que foi provocado pelas circunstincias da
guerra — desaparecimento do mercado europeu para o0s
paises latino-americanos e consequente despropor¢ao entre

ORREGO Y VICUNA — América Latina y la Cldusula de la Nacién mds
Favorecide (Santiago de Chile; Dotacién Carnegie para la Paz Inter-
nacional, 1972).

1. Cf. ANTONIO DELFIM NETTO, O Problema do Café mo Brasil
(2.° imp.), S. Paulo: Faculdade de Ciéncias Econdémicas e Adminis-
trativas — TUniversidade de S. Paulo, 1966; RoNaLDO COsTA, Esforcos
Intergovernamentais de Ordenamento do Mercado Internacional do Café,
in Instituto Brasileiro do Café, Curso de Economia Cafdeira, tomo II,
1962, pp. 562-574; SERGI0O ARMANDO FRrAZA0, in United Nations Coffee
Conference 1962 — Summary of Proceedings, N. York: United Nations.
(E/Conf. 42/8) 1962, pp. 40-42. :
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producio € consumo, interesses politicos de seguranca dos
EUA na ocasido, que aconselharam um acordo com a Amé-
rica Latina — apesar dos seus aspectos positivos trouxe
dificuldades para os paises produtores em funcio da rigidez
do prego-teto para o café imposto pelos EUA e que vigorou
de 1942 a 19462; (iii) acordos entre produtores, como o Acor-
do da Cidade do México, de outubro de 1957, entre o Brasil,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México e
Nicaragua, que fixou quotas de exportacdo; Convénic La-
tino-Americano do Café, de outubro de 1958, do qual fa-
ziam parte 15 paises e que estabeleceu o principio da
retencdo; Acordo Internacional do Café, de outubro de 1959,
que foi um acordo de curto prazo que abrangia, além dos
signatarios do Convénio Latino-Americano, os entdo ter-
ritérios africanos da Franca e de Portugal e, posteriormen-
te, Quénia, Tanganica e Uganda quando a Gra-Bretanha
assinou o convénio, que fora prorrogado, por estes territo-
rios. Estes acordos entre produtores, cujo escopo foi-se am-
pliando, pois a partir de 1959 passaram a incluir territé-
rios Internacionais do Café de 1962 constifuem os ante-
cedentes imediatos do convénio Internacional do Café
de 1962 ().

Este rapido elenco de algumas modalidades de inter-
vencionismo econdémico no mercado internacional de café

2. Cf. RoNALDO CoSTA, Esforgos Intergovernamentais de Ordena~
mento do Mercado Internacional do Café, in loc. cit., pp. 576-580.

3. Cf. RoNaLDO CosTA, Esforgos Intergovernamentais de Ordend-
mento do Mercado Internacional do Café, in loc. cit.,, pp. 601-611;
MARcos CAMACHO DE VICENZI, Café in Revista Brasileira de Politica
Internacional (Ano XIII, n.° 51/52, set/dez., 1970, n.° sobre produtos
de base), pp. 77-79; STANLEY P. HAAR, US-Brazilign Relations and the
International Coffee Agreement, The American University, Washington
D. C., May 17, 1971 (unpublished paper); Organizagdo Internacional
do Café, Informacies Bdsicas sobre o Organizagio Internacional do
Café, Londres, margo/1971, pp. 5-6; Brasil, Ministério das Relagdes
Euxteriores, Gestdo do Ministio Lafer na Paste das Relagies Exteriores
(de 4/agosto/1959° a 81/janeiro/1961), Departamento de Tmprensa
Nacional, 1961, pp. 40-43. '

an TN el



— 288 —

registra a percepcdo de uma instabilidade da economia ca-
feeira mundial onde o equilibrio entre oferta e procura, a
precos razoaveis para produtores e consumidores, nao se-
ria obtido pelos mecanismos de livre concorréncia. Basica-
mente, esta percepcio da economia do café salienta pro-
blemas de instabilidade a curto prazo dos precos de mer-
cado e problemas a longo prazo de superproducao, em fun-
¢do daquilo que o mercado seria capaz de absorver a precos
adequados?. E por esta razdo que normalmente nao se co-
gitou de aplicar ao café solucdes do tipo da clausula de na-
¢do mais favorecida, como as contidas no sistema do GATT,
que partem do pressuposto que a liberacdo do comércio
traz um adequado equilibrio entre oferta e procura.

2. O Acordo Internacional do Café, que sera objeto
deste trabalho, é um acordo intergovernamental sobre um
produto primario. Estes acordos tiveram a sua origem na
Conferéncia Econdmica Mundial de 1927, realizada em Ge-
nebra, e foram a seguir considerados em diversas confe-
réncias internacionais realizadas durante a década de 30,
quando a depressdo econdmica mundial e a friccdo econd-
mica internacional trouxeram tanto grandes flutuacdes de
precos dos produtos de base quanto o acimulo de estoques
gravosos. Basicamente, existem trés modalidades originais
de acordos deste tipo, que admitem por sua vez recom-
binagdes: (i) estoques reguladores (“buffer stocks”), onde
os excedentes tempordarios sio retirados do mercado através
de um mecanismo financiado de estoques que permite que
o mercado opere livremente apenas dentro de dois limites
pré-estabelecidos — o pre¢o maximo e o preco minimo;
(ii) acordos multilaterais de compra e venda, que se efe-
tivam quando os precgos ulirapassam limites maximos ou

‘4. RICHARD B. BILDER, The International Coffee Agreement: A
Case History in Negotiation, Law and Contemporary Problems, vol. 28
(Spring/1963), p. 333.
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minimos prefixados, e (iii) acordos de quotas, que estabe-
lecem, através de quotas, limitacdes fisicas a exportagdes®.

Na década de 40, no segundo apds-guerra, estes acordos
vieram novamente a baila quando as propostas para a cria-
c¢do da Internacional Trade Organization — 1.1.0. — contem-
plaram acordos intergovernamentais para produtos prima-
rios. Naquele contexto, a discussdo e a analise destes tipos
de acordo foram uma tentativa de conciliar os interesses,
sobretudo norte-americanos, que visavam naquela ocasido
simultaneamente uma liberacdo dos entraves ao comércio
internacional com uma politica protecionista para produtos
agricolas. Neste sentido, o capitulo VI da Carta de Havana
(artigos 55 a 70), que regulamentava o assunto, constituia
uma excecdo a politica comercial preconizada pela 1.T.0. e
chancelada posteriormente pelo GATT. Pode-se mesmo dizer
que os acordos sobre produtos primaérios seriam incongru-
entes com uma visdo tradicional do sistema do GATT —
pré-parte 1v — que os encararia como uma espécie de car-
telizacdo de um segmento da economia onde os vendedores
restringiriam as vendas para elevar o preco de mercado do
produto®,

5. Cf. ANToNI0 DELFIM NETTO, O Problema do Café mo Brasil,
cit., pp. 313-328; OcTAVIO AUGUSTO DIAS CARNEIRO, Desenvolvimento
Feonémico e Comércio Internacional de Produtos de Base, — Curso de
Economia Cafeeira, tomo II, ¢it., pp. 452-458; RONALDO CosTa, Mercado
Internacional de Produtos de Base — Principais Linhas de Ag¢do do
Brasil, Revista Brasileira de Politica, Internacional (ano XIII, n.° 51/52,
set/dez., 1970, n.° sobre produtos de base), p. 18; HARRY G. JOHNSON,
Economic Policies Towards Less Developed Countries, London: Allen
and Unwin, 1967, cap. V; MAURO MOITINHO MALTA e JoAo FRANCISCO
A. MitaNEz NETTO, Os Acordos de Produtos de Base — O Acordo
Internacional do Café, in A Economia Brasileira e suas Perspectivas,
julho/1969, ano XIII (APEC), pp. 199-214.

6. Cf. JouN J. JACKSON, World Trade and the Law of the GATT,
Indianapolis: The Bobbs Merrill Co., 1969, pp. 722-724; — KENNETH
W. DaMm, The GATT — Law and International Economic Organization,
Chicago: The University of Chicago Press, 1970, pp. 245-246; US
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O insucesso da 1.T.0. ndo trouxe, no entanto, a des-
suetude da regulamentacido da Carta de Havana a respeito
dos acordos sobre produtos primarios. O Conselho Econé-
mico e Social da oNU criou em 1947 um comité provisdrio
para a coordenacio de acordos sobre produtos primarios,
cujo objetivo era facilitar as consultas intergovernamentais
sobre problemas referentes a produtos primarios. Os acor-
dos realizados sob o patrocinio deste comité seguiriam os
principios estabelecidos pela Carta de Havana, mesmo de-
pois de seu malogro, e ndo constituiriam uma violacdo de
obrigacdes assumidas no GATT, que contempla expressamen-
te esta excecdo no seu artigo xx, § H e respectiva nota in-
terpretativa’.

3. Em 1954, na Reunidao dos Ministros de Financas e
Economia do c.1.E.S., em Quitandinha — Brasil, foi pro-
posta pela primeira vez a criacdo de um Convénio Inter-
nacional do Café que incluisse tanto paises produtores
quanto importadores. Posteriormente a esta proposta ¢ aos
estudo sobre ela desenvolvidos pela secretaria geral da
0.E.A., foi criado, em 1958, o Grupo de Estudos sobre o
Café (Coffe-Study Group), com sede em Washington e com-
posto de vinte paises produtores e consumidores. O grupo
de Estudos sobre o Café se propunha a examinar os pro-
blemas de curto prazo do declinio dos precos do café e os
problemas de longo prazo das tendéncias ao desequilibrio
da economia cafeeira. Do seu estudo resultaram propostas
visando a criacido de acordos internacionais sobre o café.

Congress Senate, Hearings before the Committee on Foreign Relations:
International Coffee Agreement, 1962, Washington, D.C.: Government
Printing Office, 1963, pp. 62-63.

7. Cf. JoHN J. JACKSON, World Trade and the Law of the GATT,
cit., pp. 722-723; RICHARD B. BILDER, The International Coffee
Agreement: A Case History in Negotation, in loc. cit., pp. 341-342;
General Agreement on Tariffs and Trade, Basic Instruments and
Selected Documents, vol. IV — text of the General Agreement 1969,
Genéve, 1969.
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Entre as medidas sugeridas, que foram postas em exe-
cugdo, se encontram o ja mencionado Acordo Internacio-
nal do Café, de outubro de 1959, que era um acordo entre
produtores, de curto prazo, que foi prorrogado em setembro
de 1960. Esta experiéncia refor¢ou a conviccdo dos membros
do “Coffee-Study Group” que os problemas da economia
cafeeira internacional s6 poderiam ser encaminhados atra-
vés de um acordo global, que incluisse tanto produtores
quanto consumidores e que contivesse medidas relaciona-
das com alguns problemas de longo prazo como a super-
producao e o subconsumo. A posse do Presidente Kennedy
abriu a possibilidade dos EUA estudarem o seu ingresso e
adesdo a um acordo deste tipo — perspectiva levantada no
discurso sobre a Alianca para o Progresso (marco de 1961)
e confirmada na Conferéncia de Punta del Este, de agosto
de 1961 — e o “Coffee-Study Group”, cuja composicdo se
fora ampliando, comecou a preparar em setembro de 1961
minutas para um acordo de longo prazo. Com base nestes
estudos e minutas, o “Coffee-Study Group”, em marco de
1962, solicitou ao secretario-geral da ONU que convocasse
uma conferéncia para tratar do assunto. Esta solicitacio
foi encaminhada, nos termos das resolucdes 296 (x1), 373
(xm1) e 557F (xvin) do Conselho Econdmico e Social ao ja
mencionado Comité Provisério para a Coordenacao de
Acordos sobre Produtos Primarios, o que a subordinou &s re-
gras da Carta de Havana sobre o assunto. Estas implica-
vam, entre outras coisas, na igualdade de participacdo de
paises produtores e consumidores e na necessidade de re-
visdo peridodica de um acordo aprovado. O patrocinio da
ONU a esta conferéncia, que se realizou em N. York de 9
de julho a 25 de agosto e no dia 28 de setembro de 1962,
deu a ela um carater global e dela resultou o Acordo Inte-
nacional do Café de 19628,

8. Cf. RICHARD B. BILDER, The International Coffee Agreement:
A Case History in Negotiation, in loc. cit., pp .336-344; MARCOS
CaMACHO DE VICENZI, Café, in loc. cit., pp. 77-79, United Nations,
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4. O Convénio Internacional do Café de 1962 passou
a ter vigéncia provisoria no dia 1.° de julho de 1963, quan-
do foram preenchidos os requisitos do seu artigo 61. Entrou
‘definitivamente em vigor no dia 31 de dezembro de 1963,
quando foram cumpridos os requisitos do seu artigo 64. O
Convénio de 1962 chegou a ter 67 membros: 42 exportado-
res e 25 importadores, que representavam 99,8% das expor-
tacGes mundiais de café e 96,2% das importacdes. O Convé-
nio, nos termos do seu artigo 71, foi renegociado em 1967
e desta renegociacdo surgiu o Convénio Internacional do
Café de 1968, que, nos termos do seu artigo 72, é uma con-
tinuacdo do Convénio Internacional do Café de 1962. 0 Con-
vénio de 1968 devera permanecer em vigor até 30 de se-
tembro de 1973, podendo ser prorrogado, remegociado ou
terminado (artigo 69, §§ 1.°, 2.° e 3.°)9. O Convénio de
1968 tem 41 membros exportadores e 22 membros impor-
tadores!®, e convém repetir que o café é, depois do petroleo,
o principal produto basico do comércio internacional, atin-
gindo as transacbes anuais com este produto valor superior
a US$ 2 bilhoes. Ele é fonte de trabalho de 20 milhées de
pessoas em 50 paises produtores e fonte de 40% ou mais
das receitas de divisas estrangeiras de 6 paises latino-ame-
ricanos e 5 africanos. Além disso, o café é o produto basico
que reflete mais nitidamente a divisdo do mundo em dois
grupos econdmicos, pois os paises produtores podeni em
geral ser classificados como paises em desenvolvimento,
ao passo que os importadores situam-se na categoria de
paises desenvolvidos!l. Estas rapidas observacdes sobre a
dimensdo do universo econdmico abrangido pelo Convénio

United Nations Coffee Conference, 1962 — Summary of Proceedings,
cit., p.1.

9. Cf. JosE Lutz MENDOZA, Derecho Internacional del Café, —
Guatemala: 1970, pp. 15-21, 199-217.

10. ORGANIZACA0 INTERNACIONAL DO CAFE, Informagées Bdsicas
sobre a Orgamizac@o Internacional do Café, Londres: marco de 1971,
cit.

11. Idem, ibidem.
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Internacional do Café entreabrem o peso dos interesses
por ele regulados e permitem que se diga que o Convénio
constitui, antes de mais nada, um esforco de composi¢do
de muitas pretensdes e conveniéncias, tendo como finali-
dade a cooperac¢io internacional para atingir os seguintes
objetivos, mencionados no seu artigo 1.°:

€ (1)

“ (2)

[ (3)

[11 (4)

[13 (5)

13 (6)

Alcancar um equilibrio razoavel entre a
oferta e a procura de café, em bases que
assegurem fornecimentos adequados aos con-
sumidores e mercados para o café, a precos
equitativos, aos produtores, e que resultem,
a longo prazo, no equilibrio entre a produ-
¢id0 e 0 consumo;

Minorar as sérias dificuldades acusadas
por onerosos excedentes e excessivas flutua-
¢Oes dos precos do café, prejudiciais tanto
a produtores como a consumirores;

Contribuir para o desenvolvimento dos re-
cursos produtivos e para elevar e manter os
niveis de emprego e de renda nos paises
membros, estimulando, desse modo, a obten-
¢do de salarios justos, padroes de vida mais
elevados e melhores condicoes de trabalho;

Ajudar a elevar o poder aquisitivo dos
paises produtores de café pela manutenc¢ido
dos precos em niveis equitativos e pelo in-
cremento do consumo;

Estimular o consumo do café por todns os
meios possiveis; e

Em geral, reconhecendo a rela¢do entre co-
mércio de café e a estabilidade econémica
dos mercados de produtos industriais, incen-
tivar a cooperacdo internacional com respei-
to aos problemas mundiais do café.”
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Para alcancar estes objetivos, o Convénio Internacio-
nal do Café foi estruturado em torno de algumas caracte-
risticas bdsicas, entre as quais cabe mencionar: um sislema
de quotas de exportagdo e um sistema de certificades de
origem e de reexporta¢do e outros mecanismos de controle
para fiscalizar o cumprimento das quotas. Quotas e seus
controles compéem um elenco de medidas configuradas pa-
ra .atender os problemas a curto prazo da economia ca-
feeira. Elas sdo complementadas por medidas que visam
cuidar dos problemas a longo prazo da economia do café,
revgul(amentados por normas que tratam de controles de
produgdo, politica de estoques, fundo de diversificagio do
café, promocdo do consumo do café e remocdo dos obs-
tdculos ao seu consumo. Para garantir institucionalmente
a aplicacdo das medidas de curto e longo prazo, foi criada
uma organizagdo internacional incumbida de zelar pelo fun-
cionamento do Convénio que as estabeleceu'?. Estas carac-
teristicas basicas tém entre si uma conexdo légica muito
grande e as solucdes juridico-institucionais delas resultan-
tes, detalhadas no Convénio e efetivadas ou nio pelo seu
funcionamento, foram alcancadas através de negociacGes
onde se procurou conciliar diversos interesses. Estes in-
teresses foram e sdo muitas vezes conflitantes, razdo pela
qual o esforco de cooperacdo internacional, contido no es-
quema de um acordo, no qual sdo partes a esmagadora
maioria dos paises importadores e exportadores de café,
e que regula a economia mundial deste produto, comporta
elementos ponderaveis de tensdo. E por esta razio que se
procurard, na analise do assunto, salientar a simultanei-
dade dos elementos de conflito e cooperacdo, inerenies a
uma regulamentacfo juridica deste tipo, pois esta perspec-

12. Cf. US CONGRESS SENATE, Hearings. before the Committee on
Foreign Relations: International Coffee Agreement — 1962, cit., p. 44;
ALEXANDRE F. BELTRA0, O Convénio Internacional do Café, resumo da
palestra proferida pelo Dr. ALEXANDRE FONTANA BELTRA0, Diretor-
Executivo da Organizacio Internacional do Café no Simpésio sobre
Comercializacio do Café, S. Paulo: setembro/1971, pp. 2-8.
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tiva parece ser a mais fecunda para se ajuizar da positi-
vidade do Convénio, isto é, na terminologia de MIGUEL
REALE, da correlacdo entre a sua vigéncia — entendida co-
mo sua estrutura légico-normativa —e a sua eficacia —
entendida com a capacidade da estrutra légico-normativa
de atuar sobre a realidade social dentro da qual se insere.
De fato, e sobretudo no campo do Direito Internacional —
onde a positividade de qualquer regulamentacido juridica
depende fundamentalmente de consenso, em virtude da
multiplicidade dos centros de poder — esta perspectiva é
indispensavel, pois os contraditorios (conflito e cocpera-
¢do) nédo se anulam mas permanecem e, permanecendo,
explicam na sua tensdo dialética a interpretacdo que se
deve dar ao direito em vigor. Acrescente-se também a uti-
lidade desta orientacdo nao s6 para se sentir as tendéncias
futuras, neste momento de debates sobre a renegociacido
do Convénio, como também para se aferir em que medida
os acordos internacionais deste tipo constituem uma alter-
nativa real as inconveniéncias da clausula de nacdo mais
favorecida previstas em sistemas tipo GATT!3.

5. A primeira decisdo importante, na conferéncia que
levou ao Convénio Internacional do Café de 1962, foi aquela
que definiu o tipo de acordo de produto primario a ser
adotado. Esta decisdo foi relativamente facil e nao reque-
reu grandes negociaches, pois a escolha de um sistema de
quotas pareceu a todos o mais adequado. De fato, esta so-
lucao se impds ndo sé porque os antecedentes da coope-
racdo internacional em matéria de café tinham sido deste
tipo como também porque a experiéncia anterior havia
mostrado a operacionalidade de um sistema de quotas. Em
verdade, praticamente nio se pensou num acordo multi-

13. Cf. MIGUEL REALE, Filosofia do Direito (4.2 ed.), S. Paulo:
Saraiva, 1965, e O Direito como Experiéncia, S. Paulo: Saraiva, 1968;
sobre os problemas da cldusula, e¢f. FRANCISCO ORREGO Y VICUNA, ed.,
América Lating y la Cldusula de lo Nacién mds Faverecida, Santiago
de Chile: Dotacién Carnegie para la Paz Internacional, 1972, passim.
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lateral de compra e venda, que nio seria adequado para
um produto cujos problemas sdo a tendéncia a superprodu-
cdo e a precos declinantes, nem se cogitou longamenie de
estoques reguladores que teriam requerido, para poder
funcionar, enormes recursos financeiros em virtude das
quantidades de estoques de café existentes na ocasidol4,
De mais a mais, a analise econdémica parece demonstrar
que, para o caso do café, estes dois tipos de acordo néao
tém efeitos estabilizadores a longo prazo'%, o que, portanto,
nio os tornaria instrumentos habeis para a consecuc¢do de
um dos objetivos almejados pelo Convénio. Porém, se a
op¢ao por um acordo de quotas foi facil, a fixacdo da quo-
ta global e a sua distribuicdo entre os paises produtores
foi dificil. No que diz respeito & quota global havia, por
um lado, o interesse dos paises importadores em quotas
amplas, para evitar uma alta de precos, e por outro o in-
teresse dos paises exportadores em quotas mais reduzidas,
para evitar uma queda de precos. Entretanto, se os paises
produtores tinham todos um interesse coincidente numa
quota global ajustada realisticamente — que afinal re-
sultou da concordancia em torno da projecdo estatistica da
demanda de café nos 5 anos subseqiientes a 1962 — a dis-
tribuicdo entre eles desta quota global foi motivo de con-
flito. Neste sentido, na conferéncia que levou ao Convénio
de 1962, formaram-se duas posicGes: (i) a dos produtores
tradicionais — basicamente os latino-americanos — que
entendiam que o critério para o rateio da quota global de-
veria ser a possibilidade de oferta existente e a partici-
pacdo histérica no mercado e (ii) a dos novos produtores
— basicamente os africanos — que entendiam que as quo-
tas deveriam ser fixadas de acordo com a produc¢dao po-
tencial e reajustadas em func¢ido da demanda por diferentes

14. RiICHARD B. BILDER, The International Coffee Agreement: A
Case History in Negotiation, in loc. cit., p. 355.

15. Cf. ANTONI0 DELFIM NETTO, O Problema do Café no Brasil,
cit., pp. 318-324,
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tipos de café, convencidos como estavam de que a prefe-
réncia dos consumidores haveria de favorecé-los. Afinal
se chegou a um acordo pelo qual o rateio da quota global
se faria alternativamente, ou pela escolha da média de
producdo exportavel de cada pais nos anos cafeeiros de
1961-1962 ou 1962-1963, ou ainda pela média dos 4 anos
cafeeiros de 1959-1960 até 1962-1963. Esta solucao favoreceu
o ponto de vista dos paises latino-americanos no critério
para o rateio das quotas, mas estes tiveram, em compensa-
cdo, que suportar o sacrificio de reter parte de sua producao
exportavel em funcio das dimensdes da quota global esti-
pulada pelo Convénio. Com isto se chegou ao Anexo “A”
do Convénio de 1962, pelo qual foram rateados por paises
membros a quota basica total de 45.587.183 sacas de café.
O Convénio de 1962 estabelecia no seu artigo 28 § 2.° que
em 1965 far-se-ia uma revisdo das quotas basicas estabele-
cidas no Anexo “A”. Esta revisdo foi impossivel na vigéncia
‘do Convénio de 1962 mas os paises prejudicados foram
contemplados com autorizacdes especiais. Os estudos leva-
dos a cabo nesta ocasifo serviram no entanto de base, na
dificil negociacdo do acordo, para o novo Anexo “A” do
Convénio de 1968. O novo Anexo “A” ampliou, em funcio
do aumento do consumo mundial, a quota basica global
para 55.041.000 sacas de café, e modificou, geralmente pa-
ra mais, as quotas individuais. Nele também se estabeleceu,
com fundamento no artigo 31 (1) do Convénio de 1968,
que os paises cuja média de exportacao nos ultimos 3 anos
nio tivesse ultrapassado 100.000 sacas, nio teriam quotas
basicas de exportacio, recebendo-as no entanto quando al-
cancassem estas 100.000 sacas através do aumento auto-
rizado de 10% sobre a quota fixada na nota 1 do Anexo
“A”. Desta maneira, foram fixadas, tanto no Convénio de
1962 quanto no de 1968, as quotas bdsicas de exportagdo*s.

16. Cf. RicHARD B. BILDER, loc. ¢it.,, in loc. cit.,, pp. 355-358;
JOSE Luiz MENDOZA, Derecho Internacional del Café, cit., pp. 46-50,
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Na sistematica do Convénio, as quotas basicas de ex-
portacdo ndo constituem as quotas de exportacdo efetiva-
vamente concedidas anualmente a cada pais. A funcio
das quotas basicas é determinar a participacdo de cada
membro na quota global de exportacdo fixada pelo Con-
selho (artigo 30, § 2.°), e é precisamente porque determi-
nam o critério de rateio da quota global anual de expor-
tacdo que a negociacio e a renegociacdo das quotas basi-
cas é sempre um dos elementos de tensdo no Convénio. A
quota global anual de exportacdo é estabelecida pelo Con-
selho, pelo menos 30 dias antes do inicio do ano cafe-
eiro, e resulta de uma estimativa do total das importacoes
e das exportacées mundiais para o ano cafeeiro se-
guinte e uma estimativa das exportacdes provaveis dos
paises ndo-membros. Com base nestas estimativas, o Con-
selho fixa para todos os membros exportadores as respec-
tivas quolas anuais de exporta¢do, que representam uma
percentagem uniforme dos numeros indicados pelas quo-
tas bdsicas de exportacdo (artigo 30, 1.° e 2.°). Fixadas as
quotas anuais, o Conselho estabelece logo a seguir as quotas
trimestrais de exportacdo de cada membro exportador,
com o objetivo de manter durante todo o ano cafeeiro, em
razoavel equilibrio, a oferta com a procura estimada. As
quotas trimestrais representam, na medida do possivel, 25
por cento da quota anual de exportacdo de cada membro
durante o ano cafeeiro (artigo 32, §§ 1.° e 2.°). As quotas
anuais e trimestrais podem ser reajustadas durante o ano
cafeeiro se as condicOes do mercado assim o exigirem (ar-
tigos 33 e 35). Os mecanismos deste reajuste foram objeto
de diversas controvérsias durante a vigéncia do Convénio
de 1962. Atualmente, estdo em vigor dois mecanismos de
reajuste. O primeiro consiste em colocar em reserva um
volume especifico da quota global anual de exportacio.
Quando o preco do café no mercado internacional, calcula-

pp. 201-257; ALEXANDRE F. BELTRA0, O Convénio Internacional do Café,
cit.,, pp. 3-4.
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do através de uma formula que leva em conta os pregos
em N. York dos quatro principais grupos de café (arabicas
suaves colombianos, outros arabicas suaves, arabicas nao-
-lavados e robustas), atinge um nivel prefixado, esta re-
serva é rateada proporcionalmente entre todos os membros
exportadores de acordo com as respectivas quotas basicas.
Da mesma maneira, quando o preco do café no mercado
internacional, calculado da mesma forma, desce abaixo de
um nivel estabelecido, as quotas anuais ou trimestrais sao
reduzidas. Este mecanismo encontra apoio legal em reso-
lucGes tomadas por forca do artigo 36 do Convénio. O se-
gundo mecanismo é o assim chamado ajuste seletivo de
quotas. Este mecanismo permite o reajuste individual de
cada um dos quatro principais grupos de café, da seguinte
maneira: anualmente sao fixadas quatro faixas de precos
correspondentes aos quatro principais grupos de café. Quan-
do o preco de um grupo se situa acima do seu limite ma-
ximo ou abaixo de seu limite minimo, os membros exporta-
dores cujas quotas estdo enquadradas nesse grupo tém as
suas respectivas quotas, conforme o caso, reajustadas para
mais ou para menos. Neste mecanismo, de acordo com o
artigo 37, § 2.° do Convénio, as reducdes de quotas nao po-
dem ser superiores a 5% da quota anual do membro ex-
portador. Este mecanismo foi considerado ilegal durante a
vigéncia do Convénio de 1962 por um Grupo Consultivo en-
carregado de examina-lo numa perspectiva juridica, O
Grupo, consoante informe apresentado em 30 de novembro
de 1965, entendia que o Convénio s6 admitia ajustes de
quota “pro rata” e nao contemplava ajustes seletivos. O
Conselho, durante a vigéncia do Convénio de 1962 con-
tornou estas dificuldades juridicas através das resolucdes
115 (vin) e 140 (x), introduzindo o sistema de ajustes se-
letivos, posteriormente contemplado no Convénio de 1968
no seu artigo 37, acima citado, que comporta, dentro de
certos limites, o ajuste seletivo. £ interessante, neste sen-
tido, apontar que a opinido juridica do Grupo Consultivo,
correta do ponto de vista da estrutura légico-normativa do
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Convénio de 1962, ndo teve eficacia. Na realidade, ela pode
ser assemelhada a jurisprudéncia do GATT que, conforme
aponta HUDEK, ndo é constituida por sentencas mas compoe
elementos a mais na negociacdo diplomatica. Uma das ra-
z0es econdmicas desta negociacdo, neste caso, reside no
fato que o café ndo é um produto homogéneo, situacao essa
que o desenvolvimento da industria do café soluvel tornou
mais evidente, pois o robusta é mais econémico do que os
diversos tipos de arébicas no preparo do café industriali-
zado. De uma libra de robusta se extrai meia libra de so-
Iuvel, ao passo que de uma libra de arabica se exirai um
ter¢co de libra de soltivel. Além desta maior capacidade de
extragao, que resulta das propriedades fisico-quimicas do
robusta, cabe apontar que no processo “spray-dried” de
fabricacdo do soltivel, que é um dos processos industriais
utilizados, o resultado final acaba sendo praticamente o
mesmo, seja qual for o tipo de café verde empregado como
matéria-prima. Isto significa que os arabicas perdem a sua
qalidade superior e os robusta a sua qualidade inferior,
uniformizando-se o produto final que ndo registra diferen-
cas de qualidade entre os varios tipos de café verde. Assim
sendo, os africanos, produtores de robusta, pressionaram
pela seletividade convencidos — com razio — que as ten-
déncias do mercado somadas a algumas manipulacdes e
interesses dos consumidores, haveria de favorecer as suas
respectivas "posicoes relativas de maneira mais eficaz do
que o mecanismo de reajuste “pro rata”. Os africanos fo-
ram vencidos numa primeira etapa quanto a este principio,
conforme foi visto quando se relatou o resultado das nego-
ciacOes sobre as quotas basicas, mas voltaram a carga, com
o apoio dos importadores, quando propugnaram pelo es-
tabelecimento do mecanismo de ajustes seletivos. Apesar
da resisténcia dos produtores de suaves e da frieza do
Brasil (arabicas nao-lavados) — cujos pontos de vista en-
contraram apoio legal na opinido do Grupo Consultivo —
conseguiram chancelar o seu ponto de vista durante a vi-
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géncia do Convénio de 1962, através das ja citadas Reso-
lugdes 115 (xvin) e 140 (x), e, conforme foi visto, reconhe-
cimento formal no Convénio de 1968, porém no contexto
mais amplo de uma bem conduzida negociacdo global,
que abrangeu também o fortalecimento do sistema de con-
troles das quotas de exportacdo, bem como o movimento de
café em regime de quotas. Pode-se, por isso mesmo, dizer
que estamos diante de um bom exemplo de como operam
os elementos de tensdo entre conflito e cooperacdo, atra-
vés do direito que, a semelhanca do GATT, serve como ele-
mento de negociacdo na dindmica do funcionamento do
Convénio do Cafél?,

O Convénio, com o objetivo de facilitar o incremento
do consumo de café em regides onde o seu consumo atual
“per capita” é baixo mas que tém potencialidades de ex-
pansao, admite exportacdes, nao-computaveis nas quotas,
para alguns paises (artigo 40). Estes paises estdo arrola-
dos no Anexo “B” do Convénio e constituem um mercado
isento de quotas que tem absorvido anualmente cerca de
4 milhées de sacas de café. Estas exporta¢Ges ndo-debitadas
a quotas, cujo volume total é anualmente estipulado pelo
Conselho (artigo 40, § 2.° “a”), deram margem, durante
a vigéncia do Convénio de 1962, a diversas irregularidades
que foram contidas pelos mecanismos de controle, estipu-

17. Cf. sobre os assuntos tratados neste parigrafo: Organizacio
Internacional do Café, Informagbes Bdsicas sobre a Organizogdo Inter-
nacional do Café, cit., pp. 8-9; JosE LUIZ MENDOzZA, Derecho Interna-
cional del Café, cit., pp. 50-67, pp. 76-94, p. 210; RopErT E. HUDEK,
El Regimen Legal del GATT: Jurisprudencia Diplomdtica, Derecho de
la Integracion n.° 8 (abril/1971), pp. 34-66; ARTHUR J. CORDELL The
Brazilian Soluble Coffee Problem: A Review, The Quarterly Review
of Economics and Business, vol. 9 n° 1 (Spring/1949), pp. 30-31;
RoBerT0 B. M. MACEDO, Introdugio a Andlise da Indistria Brasileira
de Café Solivel, S. Paulo: Instituto de Pesquisas Econdmicas, USP,
julho/1970 (versfio preliminar para a discussdo), pp. 14-15, 18, 40, 42
e passim.
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lados pelo Convénio de 1968 e que serdo analisadas no pro-
ximo item deste trabalho. Também nfio estdo incluidas na
sistematica das quotas as importacdes, por parte dos mem-
bros consumidores, de café oriundo de paises produtores,
que ndo sdo membros do Convénio. Estas importagdes, no
entanto, estdo limitadas para cada membro consumidor a
uma quantidade que ndo exceda 4 média anual de suas im-
portacoes de café, procedentes destes paises produtores
nao-membros, durante os anos civis de 1960, 1961 e 1962
(artigo 45). O volume das importacdes de paises ndo-mem-
bros representa menos de 1% dos fornecimentos mundiais!é,

6. O Convénio Internacional do Café, sendo um acordo
que se baseia em limitacdes fisicas a exportacdo, estipu-
ladas pelo sistema de quotas e suas exceg¢des, que acabam
de ser examinadas, requer e pressupde para a eficacia de
seu funcionamento um sistema correspondente de contro-
les. Este sistema de controles deve poder assegurar rigorosa
observancia as disposi¢Oes sobre quotas, propiciando tam-
bém a Organizacdo Internacional do Café, incumbida de
zelar pelo funcionamento do Convénio, informacdes com-
pletas e em tempo habil sobre todas as transacdes interna-
cionais de café. O sistema de controles existente se apoia
fundamentalmente nos certificados de origem e reexpor-
tacdo. Os mecanismos deste sistema de controles foram
sendo aperfeicoados durante a vigéncia do Convénio de
1962. Este aperfeicoamento foi dificil, tendo dado margem
a grandes tensdes que se explicam em funcdo da simulta-
neidade dos elementos de conflito e cooperagdo num acor-
do deste tipo. De fato, é evidente que numa perspectiva
global o sucesso de um acordo de quotas depende da estrita
observancia das limitacGes fisicas a exportacio consesual-
mente estabelecidas. Ocorre, no entanto, que nem sempre

18. Cf. Organizacdo Internacionel do Café, Informagées Bdsicas
sobre a Organizacdo Internacional do Café, ¢it., pp. 9-10; JosE Luiz
MENDOZA, Derecho Internacional del Café, cit., pp. 94-105, p. 211.
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o interesse global coincide com o interesse particular a curto
prazo de um determinado membro. Membros exportadores,
por exemplo, em funcio de pressdes internas resultantes
de excedentes de café e incapacitados para sustentar uma
politica de retencdo de estoques, podem preferir, apesar
da aplicacdo de eventuais penalidades, o alivio imediato
de exportacdo acima das quotas estipuladas pela mecinica
de funcionamento do Convénio. Durante a vigéncia do Con-
vénio de 1962, isto aconteceu freqiientemente quando café
aparentemente destinado a mercados nfo-sujeitos a quo-
tas foi desviado para mercados tradicionais. Isto trazia
como conseqiiéncia uma diminuicdo de precos e das receitas
cambiais dos demais membros exportadores, que desvir-
tuava os objetivos de cooperacdo almejados pelo Convénio.
Por outro lado, e precisamente por causa dos possiveis con-
flitos entre produtores, o funcionamento e fiscaliza¢cio de
um sistema de controles requer a efetiva colaboracdo dos
membros consumidores, que devem proibir a entrada de
qualquer partida de café proveniente direta ou indireta-
mente dos membros exportadores que nao obedeca as dis-
posicdes substanciais e formais previstas no Convénio. Dai
nio so a conveniéncia como também a importancia da par-
ticipacdo, num acordo deste tipo, tanto dos paises impor-
tadores quanto exportadores, conforme foi preconizado nos
dispositivos da Carta de Havana e que, segundo ja se viu,
foram aplicados para o Convénio do Café. Ora, a colabo-
racdo dos paises importadores é as vezes lenta, fato que
ocorreu, por exemplo, com os EUA, onde constitucionalmen-
te a implementacdo do sistema de controles requer a apro-
vacdo pelo Congresso de legislacio complementar. Neste
caso, o Congresso americano custou a elaborar esta legis-
lacdo complementar, que so foi aprovada em 1965 e, além
do mais, sujeitou-a a revisdes periodicas. Tanto a aprova-
cido quanto a revisio — que nem sempre coincidem com
as renegociacoes do Convénio — deram oportunidade para
que outros e variados interesses americanos, internos e ex-

20-R.F.D. — II
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ternos, acionassem, consoante a pratica do pluralismo, gru-
pos de pressdo para no Congresso retardar ou mesmo obs-
truir o funcionamento dos sistemas de controles criados
pelo Convénio. Entretanto, apesar dos elementos de con-
flito, como os acima mencionados e que abrangem lanto
tensbdes entre os paises produtores quanto entre estes e os
paises consumidores, os mecanismos de controle foram efe-
tivamente aperfeicoados. No momento, eles podem ser resu-
midos da seguinte maneira: todo embarque de café por
um pais que é membro exportador tem de ser acompanha-
do de um certificado de origem valido de acordo com a
regulamentacdo fixada pelo Conselho e emitido por um
orgao governamental ou ndo-governamental do pais expor-
tador, porém devidamente aprovado pela Organizagio In-
ternacional do Café. Copia dos certificados de origem que,
apos o embarque, é imediatamente enviada a Organizacio
Internacional do Café (artigo 43, § 1.°). Um dos requisi-
tos formais, para que estes certificados se revistam de va-
lor, quando se trata de embarque para um mercado sob
o regime de quotas, é que neles sejam afixados selos es-
peciais fornecidos pela Organizacdo. Estes selos represen-
tam um volume especifico de café e sio encaminhados tri-
mestralmente pela Organizacdo Internacional do Café aos
seus membros exportadores de acordo com as suas res-
pectivas quotas trimestrais. Café embarcado para merca-
dos isentos de quota, constituidos pelos paises arrolados
no Anexo “B” do Convénio, ndo estio sujeitos, como ¢é ébvio,
a selos baseados em quotas trimestrais. As sacas de café,
no entanto, embarcadas para mercados isentos de quotas,
devem consignar claramente “mercado novo”. Todos os
membros nido relacionados no Anexo “B” devem proibir
niao s6 a entrada de café proveniente de qualquer pais
nele arrolado como também o ingresso de café que revele
nas sacas ou nos documentos de exportacdo ter sido ori-
ginalmente destinado a pais do Anexo “B” ou entdo se faca
acompanhar de certificado que indique como porto de des-
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tino um local situado num pais do Anexo “B” ou ainda que
seja marcado com as palavras “mercado novo” (artigo 40,
§ 2.° “d”). Estas medidas todas se completam, atualmente,
através de uma rigorosa fiscalizacdo de uma companhia
internacional, que, atuando como agente do Diretor-Exe-
cutivo, acompanha as expedicGes de café para os paises
arrolados no Anexo “B”. A fiscalizacdo ocorre nos portos
de transbordo, no porto de descarga e no porto em gue o
café passa a alfandega e entra na economia do pais para
o qual foi exportado. Esta supervis@o busca assegurar a
passagem do café pela alfaindega, como meio de controle
da sua incorporacdo a economia do pais para o qual foi
exportado, evitando-se desta maneira o seu desvio para os
mercados sujeitos a quotas. Entretanto, se apesar disso tudo,
o desvio ocorrer, o volume de café destinado a um pais
do Anexo “B”, que é reexportado ou desviado para um pais
ndo relacionado no Anexo “B”, é debitado pelo Conselho
na quota do membro exportador independentemente das
penalidades previstas no artigo 38. Além disso, caso se
verifiquem novas reexportacdes irregulares, o Conselho,
investigando o caso, pode, se considerar necessario, a qual-
quer momento retirar o pais do Anexo “B” (artigo 40, §
2.° “f7),

A reexportacdo de café ou seu depodsito em portos li-
vres antes de sua saida definitiva para consumo, constituem
operacdes normais do comércio internacional. Entretanto,
para- que estas operagdes de reembarque nao déem mar-
gem a irregularidades, sdo elas também acompanhadas de
certificados de reexportacdo validos de acordo com o regu-
lamento fixado pelo Conselho e emitidos por agéncias qua-
lificada, governamental ou néo, escolhida pelo membro que
efetua a reexportacéio, porém aprovada pela Organizacdo.
O certificado deve comprovar que o café transacionado nes-
tas operacdes foi importado de acordo com as disposicdes
do Convénio. Os certificados que controlam este café em
transito também englobam, entre os seus requisitos formais
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de validade, aposicio de selos de café em transito emiti-
dos pela Organizacio Internacional do Café. Igualmente,
copias dos certificados de reexportagdes, realizada a ope-
racio, sio imediatemente enviados 4 o0.1.c. (artigo 43 § 2.°).

Naturalmente, e para que estes controles produzam
os seus efeitos, os membros devem proibir a entrada de
qualquer partida de café, que ndo seja acompanhada de
certificados validos de origem ou reexportacdo, emitidos
de acordo com o estabelecido pela 0.1.c. E este basicamente
um dos compromissos fundamentais assumidos pelos mem-
bros consumidores (artigo 43, § 5.°), cujas normas inter-
nas devem conter dispositivos neste sentido. Frise-se que
as vezes a promulgacio dessas normas, por causa de dis-
tribuicGes constitucionais internas de competéncia e das
suas conseqiiéncias politicas, ¢ complicada e da margem
a outras tensbes; conforme se viu no caso dos EUA,

De qualquer maneira, os mecanismos acima resenha-
dos permitem de a o.1.c. fiscalizar atualmente cerca de
150.000 embarques por ano e controle o destino de café re-
servado aos mercados fora de quotas para evitar o seu
desvio.

Através do envio imediato dos certificados de origem
e de reexportacio e dos selos de exportagdo e transito, duas
das importantes medidas que resultaram do aperfeicoa-
mento do sistema desde 1962, a 0.1.c. processa anualmente
mais de 300.000 documentos por intermédio de computador,
o que que lhe permite fornecer, em tempo habil, infor-
macoes adequadas sobre o funcionamento das disposicdes
do Convénio. Estas informacdes sdo indispensaveis para
se saber se estdo sendo observadas as limitacdes fisicas
a exportacdo, das quais depende a eficacia do Convénio.
Recebidas estas informacgGes e caso se verifique que
algum membro exportador esta ultrapassando as quotas
anuais ou trimestrais que lhe foram atribuidas, o Conse-
Iho da o.1.c. deve aplicar, por for¢ca do artigo 38, § 6.°,
as medidas previstas nos paragrafos 3, 4 e 5 do mesmo
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artigo, isto é, na primeira vez que um membro ultrapassar
sua quota trimestral, deduzir de uma ou varias de suas
quotas seguintes uma quantidade igual a 110% do excesso
(§ 3.°); se houver reincidéncia, a deducdo sera uma quan-
tidade igual ao dobro do excesso (§ 4.°); e se se verificar
uma segunda reincidéncia, além da deducdo da quota pre-
vista no § 4, os direitos de voto do membro ficam suspensos
até que o Conselho decida se deve exigir a retirada compul-
soéria do membro da Organizacdo, nos termos do artigo 67,
§ 5.°

Conforme se verifica, o sistema de quotas e o sistema
de controles estdo intimamente ligados do ponto de vista
da estrutura légico-normativa do Convénio Internacional
do Café e a eficacia destes, apesar das dificuldades encon-
tradas e da simultaneidade dos elementos de conflito e
cooperacdo, vem aumentando no correr dos anosl®,

7. As quotas e os seus controles, acima discutidos,
compdem, conforme foi apontado, um elenco de medidas
destinadas a assegurar, na sistematica do Convénio, o equi-
librio a curto prazo da economia cafeeira mundial. Entre-
tanto, a sustentacdo no tempo, de um acordo deste tipo
para o café, requer, consoante nos parece demonstrar a

19. Cf. sobre os assuntos tratados neste item: JosE Luiz MEN-
D0ZA, Derecho Internacional del Café, cit., pp. 123-141, pp. 210-212;
Organizacdo Internacional do Café, Informagoes Bdsicas sobre a
Organizac@o Internacional do Café, pp. 9-10; ALEXANDRE F. BELTRAO,
O Convénio Internacional do Café, cit., pp. 4-6; US CONGRESS SENATE,
Hearings before the Committee on Foreign Relations: International
Coffee Agreement, 1962, cit., p. 67 e passim; US CONGRESS, House,
International Coffee Agreement, Hearings before the Committee on
Ways and Means-Nietieth Congress, second Session on HR 18299,
Washington D.C.: Government Printing Office, — 1968, pp. 26-27 e
passim; US CONGRESS, SENATE, Hearings before the Committee on Foreigr.
Eelations: International Coffee Agreement, 1968, Washington, D.C.:
Government Printing Office, 1968, p. 2 e passim; RICHARD B. BILDER,
The International Coffee Agreement: A Case History in Negotiation,
in loc. cit., pp. 870-373.
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analise econdmica, medidas de apoio do equilibrio a longo
prazo dada a tendéncia a superproducio e ao subconsumo.
No rol das medidas previstas para alcancar este equilibrio
a longo prazo entre a producdo e o consumo, que constitui
um dos objetivos do Convénio (artigo 1.°, § 1.°), merecem
destaque os controles de produg¢do. Durante a vigéncia do
Convénio de 1962, ndo se chegou basicamente a um acordo
sobre metas de producdo, o que € explicavel porque um
dos elementos para a sua fixaclo é estabelecido pelas quo-
tas basicas e estas geraram grandes controvérsias também
em funcio de confroles de producdo. De fato, metas de
producdo tém como objetivo global a cooperacdo para
evitar a superproducdo e, conseqiientemente, a queda de
precos. Entetanto, como elas seriam estabelecidas com
fundamento nas quotas basicas, surge o conflito, por elas
motivado e ja relatado, sobre critérios de divisdo do mer-
cado entre os produtores. Estas controvérsias que apare-
ceram na negociacdo e aplicacdo do Convénio de 1962 fo-
ram amainadas com o novo Anexo “A” do Convénio de
1968 e o acordo alcancado permitiu que o Convénio de 1968
desse um passo a frente no sentido de controles de produ-
cdo através das medidas previstas no seu artigo 48. Os mem-
bros produtores se comprometeram a apresentar a Junta
Executiva da o.1.c., até 31 de dezembo de 1968, a sua meta
de producdo para o ano cafeeiro de 1972-1973, calculando-a
com base no seu consumo interno, nas exportacdes permi-
tidas e admitindo um certo volume para estoques, volume
esse por sua vez também sujeito as diretrizes da o.1.c. (ar-
tigo 48, §§ 1.° e 2.°). Nos termos do paragrafo 2.° do artigo
48, estas metas de produgdo foram apresentadas & Junta
Executiva, que as rejeitou por falta de uniformidade dos
critérios utilizados para a determinacio das metas, reco-
mendando porém as metas que vieram a ser aprovadas
pelo Conselho, e estabelecendo-se desta maneira o volume
desejavel de producdo de café em 1972-1973 para cada um
dos membros exportadores. O paragrafo 5.° do artigo 48
atribui ao Conselho poderes para modificar as metas de
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producdo em funcio de mudancas nas necessidades mun-
diais de café, o que d4 ao mecanismo de controles de pro-
dugdo a devida flexibilidade. Por sua vez, o paragrafo 8.°
do artigo 48 estabeleceu penalidades, que incluem desde a
suspensao do voto até a possibilidade de exclusdo do Con-
-vénio, para os membros produtores ¢ue ndo cumprirem as
metas de producio.

Um dos corolarios logicos das metas de producgéo é a
politica a ser seguida quanto a estoques, pois estes consti-
tuem um dos elementos para o calculo das metas de pro-
ducado. Durante a vigéncia do Convénio de 1962, ndo se
fixou uma politica de estoques, uma vez que nido se chegou
a um acordo sobre as metas de producido. Entretanto, houve
progresso na apuracdao dos estoques existentes, o que foi
util para dar cumprimento ao artigo 49 do Convénio de 1968,
que dispde sobre a politica de estoques. O Conselho. com
fundamento no § 1.° do artigo 49, estabeleceu para o ano
cafeeiro de 1972-1973 que, no seu conjunto, o volume reco-
mendavel dos estoques totais de café, a ser mantido nos
territérios dos membros produtores, ndo deveria ultrapas-
sar 50% da demanda global de café em 1972-1973. O para-
grafo 2.° do artigo 49 estipula que o Conselho adotara as
medidas necessarias para verificar o volume dos estoques
de cada membro exportador e o paragrafo 3.° firma a
obrigacdo, por parte dos membros exportadores, de manter
instala¢bes adequadas para o armazenamento do café.

A necessidade de controles de producao e de politica de
estoques, para tornar possivel o equilibrio a longo prazo
da economia internacional do café, resulta .da percepcao
que uma das suas tendéncias é a superproducdo. E por
essa razdo que elas sdo medidas que regulamentam a pro-
ducio de café de forma a estabelecer um equilibrio razoavel
entre a oferta e a procura mundiais, o que nio seria obtido
pelo livre jogo das forcas do mercado. Todavia, enquanto
medidas puramente regulamentadoras, elas sao insuficien-
tes numa estratégia a longo prazo do problema, pois a elas
devem ser adicionadas normas capazes de assegurar as
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economias internas dos membros exportadores condicOes
para efetivar os controles de producdo. De fato, na medida
em que, no seu conjunto, os membros produtores depen-
dem tio substancialmente das receitas auferidas pelo café,
ndo basta apenas planejar o volume de producdo de café.
E preciso igualmente oferecer incentivos e alternativas que
permitam compatibilizar, de maneira positiva, as econo-
mias internas dos membros produtores com os objetivos a
longo prazo de equilibrio internacional da economia do café.
A estrutura légico-normativa do Convénio previu esta com-
plementacdo. Durante a vigéncia do Convénio de 1962 ela
nao foi eficaz, pois o Fundo Internacional do Café, sugerido
no artigo 57 do Convénio de 1962, dependeria de contribui-
coes voluntarias que nao se materializaram. Da mesma ma-
neira, durante a vigéncia do Convénio de 1962 néo se efe-
tivaram as propostas visando a criacio de um Fundo de
Diversificacio do Café. Este, no entanto, foi criado no Con-
vénio de 1968, através de seu artigo 54, e os seus estatutos
foram aprovados pela Resolucdo n. 200 (xm) do Conselho,
de 19 de dezembro de 1968. Basicamente, o Fundo de Di-
versificacdo do Café funciona como um Banco da o.1.c.
para financiar projetos que facilitem a implementacao dos
controles de producdo. Os recursos deste Fundo advém de
contribuicdes obrigatorias dos membros exportadores, pa-
gos trimestralmente a razio de 60 centavos de ddélar por
saca de café efetivamente exportada em cada ano cafeeiro,
acima do piso de 100.000 sacas (artigo 54, § 3.°). O Fundo
pode receber econtribuicdes e participacées voluntarias, na
forma de aporte de capital ou empréstimo, tanto dos mem-
bros produtores, cujas exportacGes sejam igual ou inferio-
res a 100.000 sacas, quanto dos membros importadores. O
Diretor-Executivo da o.1.c. é também o Diretor-Executivo
do Fundo de Diversificacdo, cujos orgidos de administracio
sfdo: (i) a assembléia dos participantes, que atualmente tem
30 membros, e (ii) a Diretoria, cujo nimero de membros
nio pode ser superior a 15, eleita anualmente pela assem-
bléia e que tem poderes inclusive para aprovar programas
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ou projetos apresentados pelos participantes. O Fundo tem
recebido cerca de US$ 30.000.000,00 por ano, desde a sua
instituicdo, e a sua dotacdo atual gira em torno de US$
135.000.000,00, cabendo apontar que o Fundo ja aprovou
20 projetos em 16 paises, no valor total de US$ 28,8 milhdes,
destinados direta ou indiretamente a levar a cabo as poli-
ticas de producdo preconizadas pelo Convénio.

O Fundo de Diversificacio do Café, portanto, cria con-
dicGes positivas para o planejamento e a efetivacdo de
politicas que nido levem a superproducdo. A ele se somam
outras normas destinadas a evitar o subconsumo, que é a
outra dimensdo do problema do equilibrio a longo prazo
da economia do café. Entre elas se destacam as que visam
a promog¢do do consumo do café e as que almejam a
remocdo de obstdculos ao consumo. A promocio do consu-
mo ¢ feita pelo Comité de Promocdo Mundial do Café da
o0.1.c. A idéia de um comité de promocdo surgiu no Con-
vénio a curto prazo entre produtores de 1959 e foi aceita
no Convénio de 1962, no seu artigo 46. O Convénio de 1968
aprimorou a idéia na nova redac2o dada ao seu artigo 46
estipulando com nitidez os objetivos da propaganda e os
principios que devem reger o seu desenvolvimento. Este
comité ja despendeu mais de US$ 27.000.000,00 na promo-
cdo e propaganda do consumo do café, despesas estas que
resultam de contribuicGes nao abrangidas pelo orcamento
da o0.1.c. Outro dispositivo importante do Convénio, desti-
nado a evitar que se frustrem os objetivos da promocao do
consumo de café, é o artigo 52 do atual Cenvénio, que é
uma versdo aperfeicoada do artigo 55 do Convénio de 1962.
Diz o § 1.° do artigo 52 que: “os membros ndo devem man-
ter em vigor quaisquer regulamentos que exijam a mistura,
o tratamento ou a utilizacdo de outros produtos com o café,
para revenda comercial como café. Os membros devem es-
forcar-se para proibir a venda e a propaganda, sob o nome
de café, de produtos que contenham menos do equivalente
a 90% de café verde como matéria basica.” Evidentemente,
este artigo visa impedir a substituicdo tecnolégica do café
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por outros produtos — sobretudo artificiais — que a ele
se assemelham. £ esta uma das razdes pelas quais o artigo
2.° do Convénio define com todo cuidado o que se deve
entender por café.

A remocido de obstaculos ao consumo esta prevista no
artigo 47 do atual Convénio, que menciona entre estes obs-
taculos tanto tarifas preferenciais para certos membros —
e portanto discriminatorias em relagdo aos demais — quan-
to a outras discriminacGes como regimes de quotas, pra-
ticas restritivas de monopodlios governamentais de impor-
tacdo e de agéncias oficiais de compras, subsidios, condi-
cOes internas de comercializacdo e disposicies legais e ad-
ministrativas que podem prejudicar o consumo. Funda-
mentalmente, este artigo se assemelha ao principio da néo-
-discriminacéo, contido na Parte 1 do GATT, e que trata do
assim chamado cédigo substantivo do bom comportamen-
to comercial. O bom comportamento comercial, em ma-
téria de café, repetindo a experiéncia do GATT, nio tem
sido satisfatorio, cabendo lembrar durante a vigéncia do
Convénio de 1962, que também tratava do assunto, o Con-
vénio de Yaoundé, pelo qual o Mercado Comum Europeu
concedeu preferéncias tarifarias para certos paises africa-
nos, o que redundou em discriminacio para outros paises
membros da o.1.c., sobretudo os paises latino-americanos
produtores de café. O Pacto de Arousha de 1968 estendeu
estas preferéncias discriminatérias a outros trés paises
africanos e motivou uma reclamacao junto ao Conselho dos
paises latino-americanos produtores de café. £ importante
notar que tarifas preferenciais e ou limitacGes &4 importa-
cdo de café de determinados paises, através de sistemas de
quotas, acopladas com algumas estruturas tributarias in-
ternas, podem efetivamente geral situagdes de mercado
sensivelmente discriminatérias em relacio a determinados
tipos de café, como é o caso do café brasileiro (arabicas
nao-lavados), em paises do Mercado Comum Europeu, con-
forme demonstracdo ja feita por cuidadosas analises eco-
némicas. Outra modalidade de discriminacio que deve ser
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lembrada se situa no campo dos fretes, isto é, na area dos
“invisibles”, problema que tem sido amplamente exami-
nado no contexto da uNcTAD e que também incide no co-
mércio do café. Basta, neste sentido, registrar que o frete
sobre o café soluvel brasileiro, que ¢ mais facil de trans-
portar que o café verde, é aproximadamente trés vezes o
frete cobrado para o café em grao. Este frete do soluvel
nio esta ligado ao seu custo e em verdade é um frete com-
pensatdrio de receitas cessantes, imposto pelas empresas de
navegacdo nas “Conferéncias de Fretes”. O resultado deste
frete se traduz numa barreira que discrimina o café in-
dustrializado exportado pelo Brasil. Em funcio disto tudo
— da experiéncia do Garr e do fato do artigo 47, § 4.°,
falar na reducdo progressiva dos obstaculos até a sua pos-
sivel eliminacdo — ¢é que, prudentemente, as normas so-
bre remocdo de obsticulos ao consumo foram incluidas
nesta analise das medidas a longo prazo.

Controles de producdo, politica de estoques e Fundo
de Diversificacdo do Café, complementados pela promo-
cao do consumo de café e pela remocao dos obstaculos ao
seu consumo, constituem um conjunto de medidas que vi-
sam enfrentar simultaneamente tanto a superproducgdo
quanto o subconsumo, dois dos sérios problemas do equi-
librio a longo prazo da economia internacional do café.
Assim sendo, - elas evidentemente requerem um certo pra-
zo para amadurecerem e gerarem efeitos. Este prazo é cla-
ramente muito superior ao periodo de vigéncia do Convé-
nio de 1968, que devera vigorar até 1973, maxime se se con-
siderar que as orientacdes sobre politica de estoques e pro-
ducdo foram definidas para o ano cafeeiro de 1972-1973;
a remocdo dos obstaculos ao consumo do café tem sido
dificil e a sua promoc¢io acima dos limites atuais é um
processo lento. Neste sentido, pode-se trangiiilamente afir-
mar que os objetivos a longo prazo dependem da prorro-
gacdo e da continuidade no tempo do Convénio do Café2o,

20. Cf. sobre os assuntos tratados neste item: Josg Lurz MEN-
D0ZA, Derecho Internacional del Café, cit., pp. 161-197, pp. 207-209,
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8. A analise efetuada nos itens 5, 6 e 7 deste trabalho,
sobre a complexidade das medidas de curto e longo prazo
previstas na estrutura ldégico-normativa do Convénio In-
ternacional do Café, bem como de algumas das dificulda-
des de sua eficacia que resultam da simultaneidade dos
elementos de conflito e cooperacdo num acordo deste tipo,
evidencia a necessidade de uma organizacao internacional,
incumbida de zelar pela aplicacdo das normas estabeleci-
das. A importancia institucional desta organizacdo — Orga-
nizagdo Internacional do Café, a que se refere o artigo 7.°
e cuja sede é em Londres — cresce quando se considera
que estas normas ndo sdo rigidas e que existe flexibilidade
na sua aplicacdo dentro dos limites estabelecidos pelo Con-
vénio. A flexibilidade dos diversos mecanismos previstos
pelo Convénio, e que sdo indispensaveis em virtude das
caracteristicas econémicas do universo que o Convénio visa

pp. 212-213; Organizacio Internacional do Café, Informagdes Bdsicas
sobre o Organizag¢@o Internacional do Café, cit., pp. 10-11; ALEXANDRE
¥. BELTRAO, O Convénio Internacional do Café, pp. 6-8; ALEXANDRE
F. BELTRAO, Cooperaciio Cafeeira na Presente Década (discurso em 1.°
de fevereiro de 1971 na sessio inaugural da 60.2 Convencio da Na-
tional Coffee Association em Boca Ratén, Florida, EUA), Londres:
oI1c, ED 498/71, pp. 7-10; ALEXANDRE F. BELTRAO, Cooperag¢@o Interna-
cional Permanente para o Café, in Boletim Cambial, 24/2/72, p. T;
ANTONIO DELFIM NETTO, O Problema do Café mo Brasil, cit., pp. 324-325;
ANTONTIO DELFIM NETTO e CARLOS ALBERTC DE ANDRADE PINTO, O Café
do Brasil: Vinte Anos de Substituicio no Mercado Internacional,
S. Paulo: ANPES, 1965, pp. 199-108; CeELso LAFER, El GATT, la Cliusule
de lo Nacion mds Favorecida y América Latinag in FRANCISCO ORREGO
Y VIcUNA, ed., América Latina y la Cléusula de lo Naciéon mds Favo-
recide, cit., pp. 133, 134, 136, KENNETH D. FREDERICK, Production
Controls under the International Coffee Agreement, Journal of Inter-
American Studies and World Affairs, vol. XII (April/1970), pp. 255-
270; RICHARD B. BILDER, The International Coffee Agreement: A Case
History in Negotiation in loc. cit., pp. 859-360; Wolfgang SCHOEPS, A
Politica de Fretes estd prejudicando a Eaxportacido, O Estado de S.
Paulo, 6/6/71, p. 65; WOLFGANG SCHOEPS, Sdo altos os Fretes para o
Café Soliwvel, O Estado de S. Pawlo, 26/3/72, p. 64; MURILLO GURGEL
VALENTE, A Politica de T'ransportes Maritimos do Brasil, R. de Janeiro:
Ministério dos Transportes (1971).
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regular, requer decisées que sio tomadas pelos 6rgios da
0.1.C.,, 0 que coloca imediatamente o problema do voto, isto
é, do poder decisorio no ambito dos dorgaos da o.1.c¢. As
solucées encontradas pelo Convénio de 1962, que foram
ligeiramente modificadas no de 1968, sao, neste sentido,
bastante interessantes. Elas constituem um exemplo im-
portante do funcionamento do sistema de votos ponderados
no qual se conseguiu chegar, gracas a funcionalidade espe-
cifica da 0.1.c. como organizacdo internacional, a um cri-
tério para a ponderacdo e distribuicio do poder decisorio
com base na importancia relativa e conseqiiente responsa-
bilidade de cada pais-membro na aplicacio do Convénio?l,

Existem, de acordo com os principios da Carta de Ha-
vana que foram igualmente aplicados em outros acordos
de produtos primarios, dois grupos de membros — os im-
portadores e os exportadores, cada um tendo no seu con-
junto um total de mil votos (artigo 12, § 1.°). Os votos, con-
tados separadamente, dentro de cada um dos grupos, para
atender aos interesses de produtores e consumidores, sio
distribuidos da seguinte maneira: (a) todo membro, seja
ele importador ou exportador, dispGe de 5 votos basicos, a
ndo ser que haja mais de 30 membros em cada grupo, como
é 0 caso em relacdo aos exportadores hipotese em que o
numero de votos basicos de cada categoria é ajustado de
modo que o total dos votos basicos, quer no grupo impor-
tador, quer no grupo exportador, ndo ultrapasse 150 (artigo
12, § 2.°). Os votos basicos representam, por assim dizer,
uma observancia do principio de igualdade soberana dos es-
tados; (b) os remanescentes 850 votos em cada categoria sdo
distribuidos respectivamente entre importadores e exporta-
dores, de acordo com a sua importancia relativa no comércio
internacional do café. Esta importancia é aferida e os votos
sdo proporcionalmente divididos no que diz respeito aos
exportadores através das suas quotas basicas (artigo 12,

21. Cf. sobre o problema ROLAND DRrAGO, La Pondération dans
les Organisations Internationales, Annuaire Frangais de Droit Interna-
tional, II, 1956, pp. 529-547.
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§ 3.°), o que explica mais uma vez porque elas foram ob-
jeto de tanta controvérsia, quer nas negociacdes de 1962,
quer nas renegociacoes de 1968, Ela ¢é ajuizada e os votos
sdo conseqiientemente distribuidos, no que diz respeito aos
importadores, de maneira proporcional ao volume médio de
suas respectivas importacGes de café no triénio precedente
(artigo 12, § 4.°). Os votos, ponderados dos membros impor-
tadores e dos membros exportadores representam um crité-
rio pelo qual o grau de participacdo nas transacoes de café e
conseqiiente empenho no funcionamento do Convénio ¢é aten-
dido com base no peso da dimensdo econdémica de cada
pais. Em outras palavras, a combinacdo de votos béasicos
e de votos ponderados concilia inteligentemente o princi-
pio da igualdade com o realismo dos fatos, ja que a esta
conciliacdo também se adicionam outros dispositivos que
salvaguardam os interesses dos membros com menor nu-
mero de votos. Nenhum membro, por maior que seja ¢ seu
peso econdmico, pode dispor de mais de 400 votos (artigo
12, § 7.°), o que limita a possibilidade dos EUA, que tém
400 votos na categoria dos importadores, e a do Brasil,
que tem 332 na categoria dos exportadores, de imporem
unilateralmente os seus respectivos pontos de vista (Anexo
“c”). De fato, o Conselho Internacional do Café, que é a
autoridade suprema da o.1.c. e que é integrado por todos
os seus membros (artigo 8.°), toma normalmente decisdes
através do sistema de votos acima relatado, por maioria
distribuida simples (artigo 14, § 1.°), vale dizer, pela maio-
ria simples dos membros importadores e exportadores,
computados separadamente (artigo 2.°, § 10.°). Destarte,
ndo ¢ possivel uma maioria simples, quer numa categoria
quer em outra, apenas com o voto de um membro, em
detrimento dos demais membros da respectiva categoria.
Existem certas decisées do Conselho que exigem maioria
distribuida de dois tercos, tais como as que estabelecem
normas e regulamentos necessarios a execucdo do Con-
vénio, a que fixa o regimento interno, as que determinam
os regulamentos financeiros e do pessoal da organizacio
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(artigo 9.°, § 2.°). Nesta hipéotese e para evitar que apenas
um pais emperre o funcionamento da o.1.c., o artigo 14,
§ 2.° estipula uma férmula pela qual nenhum membro
individualmente, importador ou exportador, por maior que
seja o nimero de votos que detenha, possa vetar uma mo-
¢ao. O Conselho celebra duas sessGes ordinarias anualmen-
te mas pode, em caso de necessidade, convocar sessfes ex-
traordinarias (artigo 11).0 Conselho tem competéncia ex-
clusiva numa série de assuntos importantes, tais como: (a)
aprovacdo do orcamento administrativo e fixacdo das con-
tribuicdes; (b) determinacido das quotas — excecdo feita
aos mecanismos de reajustes; (c) suspensdo dos direitos
de voto de um membro; (d) fixacdo e revisao das metas
de producdo; (e) politicas de estoques; (f) dispensa das
obrigacoes de um membro nos termos do artigo 57; (g)
decisdo de litigios nos termos do artigo 59; (h) estabele-
cimento das condicGes para a adesdo nos termos do artigo
63; (i) decisdo para solicitar a retirada de um membro,
nos termos do artigo 67; (j) prorrogacao ou terminacio
do Convénio nos termos do artigo 69, e (1) recomendacao
de emendas aos membros nos termos do artigo 70 (artigo
17, § 2.°). O Conselho também se reservou, nos termos
da Resolucdo 186, o direito de exercer os poderes previs-
tos no artigo 54 do Convénio (Fundo de Diversificacio do
Café).

O segundo orgdo da o.1.c. é a Junta Executiva, que
é responsavel perante o Conselho e que atua de acordo
com as orientacdes por ele estabelecidas. O Conselho pode
delegar a Junta, por maioria distribuida simples, o exer-
cicio dos seus poderes, excecdo feita aqueles que sio de
sua competéncia exclusiva e que ja foram acima arrolados
(artigo 17, §§ 1.° e 2.°). A Junta Executiva se refne,
como €é Obvio, com mais freqiiéncia do que o Conselho,
normalmente seis a oito vezes por ano. A Junta é composta
de 8 membros importadores e 8 membros exportadores,
eleitos anualmente pelo Conselho. Os membros eleitos de-
tém na Junta os seus proprios votos, mais os votos daqueles
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que os elegerem e mais os daqueles que, ndo tendo votado
por nenhum dos eleitos, sio a eles atribuidos posterior-
mente (artigo 16). Nenhum membro eleito pode, no entanto,
deter mais de 499 votos (artigo 16, §§ 6.° e 7.°), o que é
uma cautela que obedece ao mesmo principio de limitar
o numero de votos individuais de um membro no Conselho
a um maximo de 400. Os 16 membros da Junta detém,
conseqiientemente, o mesmo poder de votacdo que os
membros do Conselho, ou seja, mil votos na categoria dos
importadores e mil votos na categoria dos exportadores
(artigo 18).

Antes de entrar na analise das funcées do Diretor-Exe-
cutivo, cabe ainda fazer uma referéncia a4 participacio em
grupo no Convénio, posto que isto tem relevancia no con-
texto do problema do voto. O Convénio de 1962 permitia
que duas ou mais partes contratantes exportadoras ingres-
sassem na Organizacdo como um grupo-membro. E a assim
chamada participacdo inicial em grupo. Atualmente existe
um grupo-membro nestas condi¢des, que é a Organizacdo
Africana e Malgaxe do Café — oamcar. O Convénio de 1962
também previa que dois ou mais membros exportadores
poderiam requerer autorizacdo para se constituirem como
um grupo-membro. £ a participacdo subseqiiente em grupo.
Estas duas formas de participacdo em grupo estdo previs-
tas e regulamentadas nos artigos 5.° e 6.° do Convénio de
1968. Basicamente, a vantagem da participacdo em grupo
é a nivel dos paises, a execucdo de uma politica cafeeira
comum, e a nivel da o.1.¢., a de somar o nimero de votos
de seus componentes. A integracdo formal de uma poli-
tica cafeeira comum dos membros de um grupo confere,
politica e economicamente, a este grupo um peso na 0.1.C.
que uma coligacdo informal dos seus componentes ndo
possibilitaria. O Convénio de 1968 previu no seu artigo 3.°,
§ 3.° a possibilidade de uma eventual participacdo em
grupo de dois ou mais membros importadores. Esta ino-
vacdo em relacao ao Convénio de 1962, que s6 contemplava
a participagdo em grupo de exportadores, visava atender
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possiveis tendéncias dos paises do Mercado Comum Euro-
peu de ingressarem na o0.1.Cc. como um grupo-membro
importador, ja que talvez venham a fixar uma politica co-
mum para o café, Evidentemente, o eventual ingresso des-
tes paises como um grupo na o.1.c. dara ao M.C.E. um
grande peso na categoria dos importadores, que o apro-
ximara do peso dos EUA. Se isto ocorrer, o M.C.E. tera uma
voz mais ativa durante as renegociacées do Convénio de
1968, o que é um dado importante em funcdo dos proble-
mas existentes entre os latinos-americanos e estes paises
individualmente considerados no que diz respeito a dis-
criminacdo e remocdo de obstaculos ao consumo. Cabe
ainda mencionar que o Convénio prevé a possibilidade de
participacdes separadas de um membro que seja importa-
dor liquido de café e que tenha territérios dependentes
que sejam exportadores liquidos de café (artigo 4.°).

As decisoes tomadas pelo Conselho e pela Junta atra-
vés do sistema de votos acima relatado, requerem normal-
mente uma administracdo para executa-las. O responsavel
por esta administracio é o Diretor-Executivo (artigo 20,
§ 2.°), que é designado pelo Conselho com base em reco-
mendacado da Junta (artigo 20, § 1.°). Foram diretores-exe-
cutivos o Dr. Jodo de Oliveira Santos — de 19 de agosto
de 1962 a 19 de fevereiro de 1968, e Cyril Spender, que
exerceu o cargo temporariamente em marco de 1968, até
que foi eleito o atual Diretor-Executivo, Alexandre Fon-
tana Beltrdo, que tomou posse em abril de 1968. Compete
ao Diretor- Executivo nomear o pessoal (artigo 20, § 3.°),
cujo numero atinge atualmente (agosto de 1972) a 1506 fun-
cionario, dos quais 70 sdo empregados pelo Fundo de Di-
versificacdo. Cabe finalmente lembrar, neste item, sobre
a organizacdo e administracdo da Organizacdo Internacio-
nal do Café, que suas linguas oficiais de trabalho sio: in-
glés, francés, portugués e espanhol, e que o seu orcamento
administrativo para cada exercicio financeiro é aprovado
pelo Conselho, que fixa nessa ocasido a contribuicdo de cada
membro. A contribuicdo de cada membro para o orcamen-

21-R.F.D. — II
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to de cada exercicio financeiro obedece ao sistema da dis-
tribuicio do poder decisério através do voto, sendo pro-
porcional a rela¢do que existe entre os votos de que dispde
esse membro e o total dos votos de que dispéem todos os
membros reunidos, no momento da aprovacao do orcamen-
to para um determinado exercicio financeiro (artigo 24)22.

9. Um dos conceitos organizadores deste artigo sobre
o Convénio Internacional do Café foi a simultaneidade
dos elementos de conflito e cooperacdo na sua negociacao
e aplicacdo. A articulacio desta tensdo e as solucdes encon-
tradas, quer no que diz respeito as medidas de curto e longo
prazo, quer na distribuicdo do poder decisério nos orgios
da o.1.c., foram vistas como uma forma de se ordenar,
juridicamente, esta relacio entre conflito e cooperagio. A
partir desta orientacdo, nada mais razoavel, antes de se
entrar na avaliacdo do convénio, do que um exame, ainda
que rapido, da controvérsia do solivel. De fato, a contror-
vérsia do soliivel colocou em posicdes antagoénicas o Brasil
— o pais exportador com maior nimero de votos na 0 1.C.
— € 0s EUA — 0 pais importador com maior numero de vo-
tos na 0.1.c. — isto é, dois paises sem os quais a coope-
racdo internacional em matéria de café se torna dificil.
Assim sendo, trata-se de um problema onde os limites des-
ta tensdo podem ser aferidos de maneira quase que exem-
plar.

O Convénio de 1962 foi basicamente negociado e con-
cebido como um acordo de produto primario, porém tam-
bém contemplava o café soltivel. As exportacdes de solu-
vel se incluiam nas quotas dos membros produtores e a

22. Cf. sobre os assuntos tratados neste item, JosE Luiz MEN-
D0ZA, Derecho Internacional del Café, eit., pp. 15-40; — Organizagio
Internacional do Café, Informagies Bdsicas sobre a Organizag¢do Inter-
nacional do Café, cit., p. 7; RICHARD B. BILDER, The International
Coffee Agreement: A Case History in Negotiation, in loc. cit., pp.
361-364, 380-383; US Congress, Senate, Hearings before the Committee
on Foreign Relations: International Coffee Agreement — 1968, cit.,
p. 10; O Estado de S. Paulo, 13/fevereiro/1972, p. 1.
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equivaléncia quantitativa entre o café verde e o café so-
luvel era obtida multiplicando o peso liquido do café sold-
vel por 3,00 (artigo 2.°, § 1.° “g”). Durante a vigéncia do
Convénio de 1962 a industria brasileira de soluvel foi se
desenvolvendo e passou a exportar para os EUA. Estas ex-
portacdes, que em 1964 representavam modestamente
33.000 libras, subiram para 275.641 libras em 1965, 5.996.349
em 1966, atingindo em 1967 22.330.466. Elas constituiam um
esforco do Brasil de recuperar, de uma nova maneira, a
parcela do mercado internacional do café que fora sendo
perdida para os demais paises produtores, sobretudc os
de “robusta”23,

A competitividade do soliivel brasileiro nos Eva inco-
modou os interesses .da industria americana do soluvel que,
nos termos da pratica politica daqueles pais, pressionou
os orgados publicos para que fossem tomadas providéncias
para evitar o que constituia, segundo estes interesses nor-
te-americanos, uma concorréncia desleal. Esta concorrén-
cia desleal resultaria de medidas aplicadas pelo governo
brasileiro que, no seu conjunto, ao favorecerem o café in-
dustrializado quando comparado com o café verde, equi-
valeriam a um tratamento discriminatério em relacdo aos
EUA. Esta discriminacdo prejudicaria os industriais ame-
ricanos, em primeiro lugar, porque estes, ao contrario das
induastrias instaladas no Brasil, ndo tinham acesso aos ca-
fés de tipos baixos, cuja exportacao o Brasil proibe e cujo
preco no mercado interno é inferior aos precos dos tipos
de café que o Brasil exporta. Em segundo lugar, o café
industrializado (soluvel) brasileiro, quando exportado, nio
estava sujeito, como o café verde, a “quota de contribui-
cdo”, o que vale dizer que o café verde brasileiro eventual-
mente comprado pelo industrial americano suportava uma
carga financeira adicional, equivalente a um imposto de
exportagdo, que nao atingia as exportacées brasileiras de

23. Cf. ARTHUR J. CORDELL, The Brazilian Soluble Coffee Problem:
A Reviéw, cit.,, pp. 31-32.
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soluvel. Esta controvérsia foi se intensificando, pois 0s EUA
insistiam na tese do tratamento discriminatério que o Brasil
negava, € comecou a ameacar a renovacdo do Convénio
em 1968, uma vez que os EUA exigiam uma prévia solucéo
para o problema.

Diante do impasse que estava pondo em perigo a o.1.c.,
o Conselho nomeou uma missdo que visitou tanto os EUA
quanto o Brasil e que encontrou uma solugio aceitavel por
ambos os paises. Tal solu¢édo foi a inclusdo de um novo ar-
tigo ao Convénio, o atual artigo 44 do Convénio de 1968,
que estabeleceu procedimentos especiais para o café in-
dustrializado, independentes da sistematica de consultas,
litigios e reclamacgdes, prevista tanto no Convénio de 1962
(artigo 61) quanto no Convénio de 1968 (artigos 58 e 59).
Diz o § 1.° do artigo 44 que: “Nenhum membro aplicara
medidas governamentais que afetem as suas exportagdes e
reexportacées de café destinadas a outro membro, se essas
medidas, quando tomadas em seu conjunto em relacdo a esse
outro membro, representarem tratamento discriminatorio em
favor do café industrializado em comparacio com o café
verde.” Se um membro considerar que estas disposicoes do §
1.° do artigo 44 ndo estdo sendo obedecidas, podera reclamar
por escrito ao Diretor-Executivo, que informara o membro
conira o qual a reclamacio esta sendo apresentada (artigo
2.° “a”), Se nido se encontrar uma solucdo dentro de 30
dias apds o recebimento da reclamacdo pelo Diretor-Exe-
cutivo, este devera constituir, o mais tardar em 40 dias,
uma junta arbitral, integrada por: (i) uma pessoa desig-
nada pelo membro reclamante; (ii) uma pessoa designada
pelo membro contra o qual tenha sido feita a reclamacio,
e (iii) um presidente escolhido de comum acordo pelos
membros envolvidos ou, na hipotese de ndo haver acerdo,
pelas duas pessoas indicadas nas alineas (i) e (ii) (artigo
44 — 2 — “b”). A controvérsia acabou por exigir uma junta
arbitral e esta, integrada por Bengt Odevall, da Suécia
(Presidente), David Herwitz, dos Estados Unidos, e FPaulo
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Egydio Martins, do Brasil, se reuniu em Londres de 17 a
28 de fevereiro de 1969 e apresentou em 28 de fevereiro
suas conclusdes.

A anilise destas conclusGes é extremamente interes-
sante para se estudar o mecanismo de solu¢des de contro-
vérsias previsto pelo artigo 44 do Convénio de 1968, como
exemplo importante da maneira pela qual sao resolvidos
litigios num acordo sobre produtos de base quando uma
.das partes é um pais desenvolvido e importador — no caso,
0s EUA — e 0 oufro um pais em desenvolvimento e expor-
tador — mno caso, o Brasil.

As conclusGes de Davip HERwiTz, 0 membro americano
da Junta, foram no sentido de que existia efetivamente
tratamento discriminatorio nos termos da posi¢do ameri-
cana ja relatada, e que o limite externo para as contra-
medidas norte-americanas, caso o Brasil ndo corrigisse a
situacdo mos termos do § 3.° “a” do artigo 44, seria “46
centavos por libra-peso de café sollivel cujo montante cor-
responde aproximadamente ao produto da atual quota de
contribuicdo de Cr$.17 centavos por libra de café verde e
2,7 o indice de extracdo mais frequentemente adotado pe-
las partes do que qualquer outro.”2

As conclusées de PaurLo Ecypio MARTINS, 0 membro bra-
sileiro da Junta, foram no sentido de que “Nao existe tra-
tamento discriminatério, de acordo com o disposto no pa-
ragrafo (1) do artigo 44 do Convénio Internacional do Café
de 1968, em funcdo da queixa apresentada pelo Governo
dos Estados Unidos contra o Governo do Brasil”?25 Estas
conclusdes fundamentavam-se, entre outras razdes, nas se-
guintes:

24. ORGANIZAGAO INTERNACIONAL DO CAFE, Litigio entre o Brasil
¢ os Estados Unidos da Américe sobre a Interpretacio do Artigo 44
do Convénio, Junta Arbitral, Londres-Inglaterra, Records/19 — 28/
fevereiro/1969, p. 13.

25. Records/19, cit., p. 87.
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“l — A “quota de contribui¢do” nio tem a natu-
reza de imposto de exportacdo e nao causa
os mesmos efeitos (V. Parecer do Prof. Ru-
bens Gomes de Souza e Verbatim Records,
Records/14, de 20 de fevereiro de 1969, pag.
5 e seguintes).

“2 — A “quota de contribui¢cdo” constitui receita
destinada a fazer face a despesas decorren-
tes da prdpria politica cafeeira. £ com par-
cela dos seus recursos que o Brasil retém
quase oitenta por cento do “carry over”
mundial do café (EB-751/69, de 13.2.69,
da o0.1.c.), valendo dizer que esse pais ¢é
o que suporta maior 6nus do Convénio.

“3 — A exportacio de tipos baixos causaria uma
reducdo ponderavel no preco médio das
exportacoes de café verde e provocaria
uma diminuicdo da receita cambial do pais
exportador, e nenhum membro podera ser
obrigado a tomar medidas que lhe causem
tal detrimento.”26

Outras ponderacdes feitas pelo arbitro brasileiro in-
cluem referéncias as diferencas dos indices de exiracdo do
solivel no caso dos “arabicas” e dos “robusta”, para sali-
entar que a industria americana s6 consome praticamente
os “robusta”, cujas exportacGes para os EUA ndo foram
afetadas pelo solivel brasileiro, o que também demons-
tra que a proibicao de exportacdo de tipos baixos pelo
Brasil ndo é discriminatéria??.

26. Records/19, cit., pp. 34-35.

27. Records/19, cit., pp. 85-86. Uma rigorosa analise econdmica
sobre o problema de custos comparados no Brasil e nos EUA da industria
do soluvel, se encontra em ROBERTO B. M. MACEDO, Introdugdo & Andlise
da Indidstria Brasileira de Café Soliwel, cit., pp. 51-58, onde se evi-
dencia a inexisténeia de diserimina¢io ao tempo da controvérsia.
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Cabe ainda lembrar a afirmacéo feita pelos EUA: “se
um convénio de produtos de base pode sobreviver quando
utilizado para dar aos produtores de um pais exportador
acesso a fornecimento baratos que sdo negados aos seus
competidores dos paises importadores em consequéncia des-
se convénio”, que o arbitro brasileiro entendeu como “uma
tentativa de reformulacio da propria politica inspiradora
~do convénio”, pois, “pretende-se, com isso, subtrair aos pai-
ses produtores de matérias-primas e participantes do Con-
vénio, quaisquer vantagens naturais que possuam para sua
industrializacdo, reservando-se aos paises industrializados
consumidores a manutencido do status-quo.”?® Em verdade,
como acertadamente apontou PAuro EGcypio MARTINS, a con-
trovérsia do soluvel apresentou no a4mbito da 0.1.¢c. “o con-
fronto de interesses de um pais industrializado consumidor
com um pais produtor em processo de industrializa¢io”,
sendo possivel “a ampliacdo desse confronto nos anos vin-
douros, envolvendo diversos paises produtores em confli-
tos analogos.”2?

Diante destes votos dos arbitros americano e brasi-
leiro, que ratificaram as posicGes dos respectivos paises,
a solucdo deveria, na mecanica da arbitragem, ser encon-
trada no voto do presidente da Junta Arbitral. O que diz,
neste sentido, o parecer de BENeT ODEVALL? “No litigio so-
bre as exportacdes de café soluvel brasileiro para os Es-
tados Unidos adotaram (os dois paises)... posicGes total-
mente irreconciliaveis. A, situacdo, porém, precisava ser
remediada. Ambas as partes tinham interesse no desen-
volvimento ordenado de suas industrias cafeeiras e, como
o artigo 44 fora redigido para a solucdo do litigio, coube
4 Junta chegar 4 conclusio quanto a retificar a situagdo”.30
A seguir, o presidente da Junta Arbitral levanta hipoteses
de como se poderia solucionar o conflito, aventando a

28. Records/19, cit., p. 28.
29. Records/19, cit., p. 22.
30. Records/19, cit., p. b.
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idéia de quotas para o café soltvel®l, ou a remocdo do pro-
blema para a jurisdi¢do do GATT, onde o café soluvel seria
tratado “como qualquer outro produto industrial”’?, En-
tretanto, como estas alternativas escapavam do alcance da
Junta, nos termos do artigo 44, opinou o presidente:
“... creio que os Estados Unidos tém o direito de empre-
ender uma acdo do tipo previsto no paragrafo 3 do artigo
44 (que tratam das contramedidas para neutralizar o tra-
tamento discriminatério), embora levando em conta os dis-
positivos do paragrafo 4 deste artigo™3. O paragrafo 4
diz: “Na aplicacao das contramedidas, os membros toma-
rao na devida consideracdo a necessidade dos paises em
desenvolvimento de executar politicas destinadas a ampliar
a base de suas economias por intermédio “inter alia” da
industrializacdo e da exportacdo de manufaturados, bem
como a fazer o necessario para assegurar que as disposi-
¢oes deste artigo sejam aplicadas equitativamente a todos
os membros em situacio analoga.” Posteriormente a leitura
dos pareceres e diante de certas duvidas, o agente do Brasil
perante a Junta, solicitou ao Presidente que esclarccesse
a sua opinido sobre a existéncia ou nio de tratamento dis-
criminatério. Respondeu o arbitro BENGr ODEVALL: “E ver-
dade, como sabem meus dois colegas, que eu ndo pude
concluir se havia discriminacido ou nao. Alias, considero a
questdo como sendo talvez, no contexto, um ponto de mé-
todo de procedimento. Estou ainda sob o impacto dessa
lamentavel situacdo, que surgiu entre os dois paises. Vejo,
também, que a situacdo exige acdo e, como fomos reunidos
de acordo com os termos do artigo 44, expus minha con-
clusdo, ou seja, que em minha opinido os Estados Unidos
tém o direito de tomar a acdo prevista, levando em devida
conta os paragrafos 3 e 4 do artigo 44. Como verao, na
pagina 4 eu convidei o governo brasileiro a considerar a
oportunidade de abordar a situacdo por iniciativa proépria.

31. Records/19, cit., p. 5.
32. Records/19, cit., p. 6.
33. Records/19, cit., p. 6.
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Para mim, em outras palavras, o fator absolutamente do-
minante é o de exigir-se a¢do, sendo que esta precisa ser
tomada para remediar a situacdo.”3*

Numa perspectiva rigorosamente juridica, o voto e
os esclarecimentos do presidente da Junta Arbitral nao
deixam de ser estranhos, pois propods ele a execucdo de
medidas aplicAveis a uma situacdo cuja existéncia ele
mesmo nao pdde caracterizar, Nao a podendo caracterizar,
niao pode conseqiientemente o arbitro ObpeEvALL fixar a me-
dida do tratamento discriminatério o que é uma das exigén-
cias da letra (f) do § 2.° do artigo 44. Dai o fundamento
de opinides segundo as quais o voto do arbitro ObEvALL
seria nulo porque contraditério, além de se poder impug-
na-lo porque incompleto, uma vez que nao estipula, nos
termos do artigo 44, os limites das contramedidas que os
EUA poderiam aplicar para neutralizar o tratamento dis-
criminatério®®, Em verdade, legalmente falando, esta colo-
cacio é correta e foi este o sentido geral do parecer de 14
de marco de 1969 do prof. HaroLpo VALLADAO, na qualidade
de consultor juridico do Ministério das Rela¢Ges Exteriores
do Brasil, uma vez que “de jure” a decisdo da Junta Ar-
bitral é invalida, contraditoria e inexequivel por ter fugido
aos termos legais do problema a ela submetido. Neste sen-
tido e nestes termos, o Brasil ndo pode, como nao podia
na ocasido, se considerar condenado pela decisao da Junta
Arbitral. Diante disso, cabe uma indagacio sobre o porqué
e as conseqiléncias deste estranho voto do Presidente da
Junta, o principal responsavel pela inconsisténcia juridica
de decisdo arbitral.

A explicacdo se encontra muito possivelmente numa
equiparacdo com a jurisprudéncia do Garr. O mecanismo
de solucdo de controvérsias, no GATT, consoante nos de-

34. Records/20, cit., pp. 6-7.

35. Cf. MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, As Conclusbes da
Junta Arbitral, O Estado de S. Paulo, 23/marco/1969, p. 49; — cf.
igualmente ROBERTO B. M. MACEDO, op. cit., pp. 45-46.
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monstrou Hudek, resulta das clausulas de “nullification
and impairment” dos acordos comerciais norte-americanos
da década de 1930. — Estas clausulas previam e engloba-
vam tanto disputas legais quanto paralegais, isto é, disputas
nio contempladas expressamente por um acordo, mas que
diriam respeito a situacGes futuras que poderiam vir a de-
teriorar o valor comercial de uma concessao tarifaria, atin-
gindo, consequentemente, a reciprocidade ampla de opor-
tunidades econdmicas inicialmente almejada. Assim sendo,
estas disputas deviam ser resolvidas por técnicos em co-
mércio internacional, pessoas pragmaticas capazes de en-
contrar solucdes para as dificuldades independentemente
do ritual legalista. Em outras palavras e de acordo com o
seu desenvolvimento no Garr, um mecanismo de solucdo
de controvérsias para diplomatas, que poderiam aplicar
um “direito” cujo espectro de preocupacdes substantivas
nao estaria necessariamente limitado ao cortante critério
juridico do que é “legal” e do que nio o é. Eis porque as
decisdoes no GATT podem ser acertadamente qualificadas de
jurisprudéncia diplomaéatica, pois elas ndo constituem adju-
dicacdes mas etapas de negociacdes’é, O voto do arbitro
OpevALL se insere perfeitamente nesta perspectiva, o que
se evidencia inicialmente quando ele menciona solucées al-
ternativas para os problemas, seja a hipotese de quotas
para o soluvel, seja o enquadramento do problema no am-
bito do GATT. E interessante perquirir neste contexto porque
0s EUA niao tinham anteriormente aceito a hipotese de re-
correr ao GATT. As razdes se encontram claramente expostas
nos “Hearings” perante o “Committee on Ways and Means”
do Congresso Americano sobre o Convénio de 1968. O café
importado nfo esta sujeito a tarifa nos eva — € “duty-free”
— e portanto a sancéo prevista no sistema do GATT, ou seja,
a represalia através de uma elevacdo de tarifas, seria tecni-
camente dificil de acordo com a legislacdo americana vi-

36. RoBerT H. HUDEK, El Sistema del GATT: Jurisprudencia Di-
plomdtica, in loc. cit., pp. 34-66.
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gente na ocasiio. De mais a mais, conforme apontou o se-
cretario-assistente para assuntos econdmicos, ANTHONY H.
SoLomoN, quando lhe perguntaram se a discriminac¢io a
respeito do soluvel representava um subsidio & exportacdo:
“Formally it is not. In practice, if you think of processed
coffee as moving alternatively to green beans, then it is. But
because formally it is not, I think you would run into con-
siderable difficulty in the Garr in trying to define this as
an export subsidy.”?. De fato, no contexto de GATT, seria
dificil considerar as medidas do governo brasileiro como um
subsidio ilegal & exportacdo. O artigo xvi, § 4.° do GATT e res-
pectiva nota interpretativa, que tratam de subsidios a pro-
dutos ndo-primarios, opdem-se a diferencas entre os precos
cobrados pelo produto no pais e o seu preco de exportacio, o
que nao constitui fundamento da reclamacdo americana.
Alias, a posi¢ido norte-americana, no que diz respeito ao arti-
go xvI, § 4.°, é um pouco delicada porque os EUA, a0 aceitarem
o compromisso de cessa¢do, a partir de 1.° de janeiro de
1958, de subsidios a exportacdo de produtos nio-primarios
nele previsto, se reservaram expressamente o direito de
subsidiarem futuramente manufaturados oriundos de pro-
dutos primarios no mesmo nivel que subsidiavam os pro-
dutos primarios utilizados na sua industrializacdo. Esta “re-
serva”, motivada pela pressdo da industria textil de algo-
ddo norte-americana, que os EUA entendem como uma “in-
terpretacdo”, néo foi tranqiiilamente aceita pelas demais
partes contratantes do GATT, 0 que entreabre algumas das
dificuldades que os EvA teriam na discussdo do problema
do soluvel neste foro, maxime quando se considera que o
artigo xvi, ao tratar no seu conjunto de subsidios, comporta
bastante flexibilidade. Uma alegacdo de “dumping” com
fundamento no artigo VI, § 1.°, também dificilmente se
sustentaria, e mesmo uma alegacdo de “market disruption”

87 US CoNGRESS, HOUSE, Hearings before the Committee on Ways
and Means — International Coffee Agreement, 1968, cit., p. 22.
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abrigaria muitas duvidas®. De mais a mais, se a isto tudo
se adicionar tanto a morosidade na solucdo de controvérsias
do GATT, que em parte resulta do estilo de sua jurispru-
déncia diplomatica, quanto a multiplicidade de interesses
que surgiriam numa discussdo deste tipo no seu contexto,
é compreensivel a razdo pela qual os EUA escolheram a o.1.c.
como foro para a controvérsia do solivel. De fato, o peso
dos EUA na economia cafeeira é tal que sem ele ndo pode
haver cooperacfio internacional em matéria de café, si-
tuacdo que deu a controvérsia do solivel, no contexto da
o0.1.c., uma dimensdo especifica e uma urgéncia que ela
jamais poderia ter alcancado no GATT, onde ela se fluidi-
ficaria em meio a uma multiplicidade de litigios e interes-
ses. Além disso, nesta ocasido os EUA estavam comprando
87% do soluvel e 41% do café verde exportados pelo
Brasil®®, o que evidencia a escala das potencialidades de
suas pressoes. Nestas circunstincias, e diante de uma ju-
risprudéncia que por analogia com o GATT pode ser deno-
minada diplomatica, preocupada pragmaticamente em en-
contrar uma solu¢do e nao na superior aplicacdo da lei e
da justica, o resultado foi o compromisso. Ora, como cla-
ramente advertiu o arbitro brasileiro PauvrLo Ecypio MARTINS
no inicio do seu voto, ao citar RapBrucH, “O compromisso
— a linha central no paralelograma da forca — tende a
favorecer a parte mais importante. O juiz, que permanece
simplesmente como um arbitro imparcial entre duas partes,
sera inevitavelmente levado, pelas leis da mecénica, a in-

38. Cf. JouHN J. JACKSON, World Trade and the Law of the GATT,
cit., pp. 892-897; KENNETH W. DAM, The GATT — Law and International
Eeconomic Organization, cit., pp. 132-147, 167-179; General Agreement
on Tariffs and Trade, Basic Instruments and Selected Documents,
Ninth Supplement, Genéve, Feb/1961 — Avoidance of Market Disrup-
tion — decision of 19 November 1960, pp. 26-28; US Congress, Senate,
Hearings before the Committee on Foreign Relations: International
Coffee Agreement, 1968, cit., pp. 48-58.

39. ARTHUR J. CORDELL, The Brazilian Soluble Coffee Problem:
A Review, in loc. cit., p. 36.
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clinar-se para o lado do mais fortes...”¥ E foi isto exa-
tamente o que aconteceu. Pontos substantivos como a exis-
téncia ou ndo de “tratamento discriminatério”, o cerne
juridico da questdo, foram considerados como “um ponto
de método de procedimento”, e o essencial passou a ser
uma “lamentavel situacdo” que para ser remediada exigiria
acao*. Acdo que tanto os EvuA poderiam tomar, com base
no artigo 44, por forca do voto do arbitro ObpEvALL, quanto
acdo que o governo brasileiro poderia tomar para remediar
a situacdo, consoante o convite por ele feito com funda-
mento no § 3.° “a”, do artigo 44. Ambas, é bom lembrar,
a serem, em verdade, negociadas uma vez que a Junta
Arbitral nao fixara, como deveria, a medida do tratamen-
to discriminatério que limitaria o escopo destas acdes. A
partir destas observacGes, a explicacdo e interpretacdo do
parecer do arbitro ObeEvALL parece clara: a decisio da Junta
Arbitral pelo voto determinante do seu presidente foi uma
etapa de negociacdo e ndo uma adjudicacdo. A negociacio,
tanto na etapa da Junta Arbitral quanto nas subsequentes,
obedeceu ao paralelograma de forgas e o Brasil terminou
por taxar internamente as suas exportacdes de soluvel.
Talvez nao tanto quanto desejariam os interesses contra-
riados nos EUA, em funcdo do peso relativo do Brasil no
contexto da o0.1.c. expressado pelo § 4.° do artigo 44 do
Convénio referido no voto do arbitro ObevaLrL, mas segu-
ramente em obediéncia a uma pressao e ndao como conse-
qiiéncia de uma real solucdo juridica da controvérsia,
Este rapido esboco do problema do soltivel permite
que se conclua este item do trabalho com algumas consi-
deracdes sobre o problema da solucdo de controrvérsias,
num acordo como o Convénio do Café, O Convénio do Café,
4 maneira do GATT, ndo é um projeto comunitario, tipo
Mercado Comum Europeu, onde a delegacdo de compe-
téncia requer a seguranca das normas juridicas, como prin-

40. Records/19, cit., p. 20.
41. Records/20, cit.
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cipal elemento de regulamentacio da conduta real dos
seus membros. O Convénio do Café se insere num outro
contexto menos intenso de direitos e obrigacées e o seu
vinculo associativo é muito mais ténue e sujeito a osci-
lacdes mais acentuadas entre as tendéncia & cooperacio e
as tendéncias ao conflito. As normas juridicas sdo apenas
um dos elementos reguladores da conduta real de seus mem-
bros e, na hipdtese de um conflito, o que se tenta é o resta-
belecimento da reciprocidade de interesses, como elemento
sustentador do vinculo associativo. Ora, o restabelecimento
de uma reciprocidade de interesses pode envolver, para
usar a distincdo dos autores do recente estudo do INTAL,
sobre os métodos para a solucdo de conflitos, em processos
de integracdo econdmica ou de cooperacdo comercial, um
conflito de concepg¢do, a saber: o que é e para que serve
o Convénio e em que medida, numa determinada controvér-
sia, esta ele atendendo aos interesses das partes em conflito.
Neste caso do soluvel, evidentemente o assunto se colocou
como um conflito de concepc¢do, pois, conforme foi visto,
o arbitro americano, formulando a posi¢do dos Eua, ques-
tionou a sobrevivéncia de um acordo de produtos de base,
quando este é utilizado “para dar aos produtores de um
pais exportador acesso a fornecimento baratos que sio
negados aos seus competidores dos paises importadores
em conseqiiéncia deste Convénio.” Por seu lado, o arbitro
Pauvro Ecypio MarTINS, articulando a posi¢ao do Brasil, in-
sistia que a posicdo americana representava “uma tentativa
de reformulacdo da prépria politica inspiradora do Con-
vénio”, pois “pretende-se com isso subtrair aos paises pro-
dutores de matérias-primas e participantes do Convénio,
quaisquer vantagens naturais que possuam para sua in-
dustrializacdo, reservando-se aos paises industrializados
consumidores a manutencao do status-quo.” Ora, os con-
flitos de concepcdo sdo dos que, pelo significado politico
dos interesses em jogo, dificilmente se solucionam através
de uma decisdo puramente juridica, e o voto do arbitro
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ODEVALL mostrou isto claramente. Nestes casos, a disputa
se subordina, nas etapas de negociacdo, ao carater indivi-
dualista da distribuicdo do poder entre os estados, que re-
flete a vigente estrutura do sistema das relacdes interna-
cionais.

Estas observacgdes permitem uma conclusdo: a solucéo
de controvérsias, num acordo como o Convénio do Café,
apesar dos elementos de cooperacao nido foge, numa situa-
cao-limite de um conflito de concepc¢fo, a realidade da
economia internacional que se evidencia no quadro de
outras solugdes juridico-institucionais. Assim como no GATT,
a solucdo de controvérsias de um acordo que obedece, por
forca das caracteristicas constitutivo-institucionais de seu
vinculo associativo, ao critério pragmatico da jurisprudén-
cia diplomatica e ndo ao rigor das regras juridicas, ndo
favorece ou melhora o “locus standi” dos paises subdesen-
volvidos diante dos desenvolvidos. De fato, toda solucdo de
controvérsias onde os critérios de rigor juridico se subordi-
nam a negociacao diplomatica, ndao favorece normalmente
os paises subdesenvolvidos, pois estes tém um “locus standi”
inferior aos desenvolvidos. Assim sendo, na redefinicao das
regras do jogo a serem aplicadas a situacido, com o objetivo
de se restabelecer a reciprocidade de interesses, o parale-
lograma de forgas provoca efeitos negativos. Estes so nfo
ocorreriam, como regra geral, caso os arbitros pudessem se
colocar acima das partes para aplicar o direito enquanto
adjudicacdo e ndo enquanto uma fase, entre outras, de ne-
gociacao*?,

42. Cf. também sobre os assuntos tratados neste item, além dos
jé citados: DOMINIQUE CARREAU, JACQUELINE DE LA ROCHERE, THIEBAUT
FLoRY, Chronique de Droit International Economique, Annuaire Fran-
¢ais de Droit International, 1969, pp. 619-622; WiLLiAM G. TYLER, A
Politica Norte-Americana e¢ o Impasse do Café Solivel, Revista Civili-
zagdo Brastleira, 18 (marco/abril 1968), pp. 87-98; EpMArR LISBOA
BacHA, A Politica Cafeeira do Brasil, 1952-1967, Dados, (1968), pp.
144-161; HELIO DUQUE, A Guerra do Café Solivel, Rio: Leitura, 1970;
CeLso LAFER, E!l cATt, lo Cldusula de la Nacién mds Favorecida y
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10. Depois desta andlise, relativamente longa, sobre
as origens do Convénio Internacional do Café, seus obje-
tivos, suas medidas de curto e longo prazo, sua organi-
zacao e os elementos de conflito e cooperacido inerentes ao
seu funcionamento, cabe, ao concluir, fazer uma avaliacao,
ainda que preliminar, sobre sua eficacia enquanto formula
juridico-institucional para regulamentar e organizar um
segmento da economia internacional.

Um dos objetivos do Convénio é evitar as excessivas
flutuacdes dos precos de café (artigo 1.°, § 2.°), que afetam
normalmente o equilibrio a curto prazo da economia in-
ternacional de produtos primarios. Alids, quanto a este
ultimo aspecto, basta neste sentido lembrar, para efeitos
de comparacao analdgica, que o preco do cacau, que até
agora, apesar de intensas negociacées, ndo foi submetido
a regulamentacio de um acordo, tem variado muito: 12.2
cents por libra (julho de 1965), 48.7 cents por libra (de-
zembro de 1968) e 23.8 cents por libra (dezembro de 1971) 43
O Acordo Internacional do Café, no que diz respeito a este
objetivo de evitar flutua¢Ges excessivas de preco, tem sido,
aparentemente, bem sucedido. Nas palavras de ALEXANDRE
F. BELTRAO: “Os fatos sdo incontestaveis: o preco do café
importado pelos Estados Unidos sofreu, nos anos cinquenta,
uma oscilacao de 45 “cents” por libra-peso; nos anos sessen-
ta, ao abrigo do Convénio, a flutuacdo se reduziu a 15
“cents” por libra, malgrado o impacto de um dos mais de-

América Latina, in loc. cit., pp. 141-145; CeLse LAFER, Un Andlisis de
la Compatibilidad de los Articulos 27 y 28 del Pacto Andino con el
Ordenamiento Juridico de la ALALC, Derecho de la Integracién n. 6
(Abril/1970), pp. 99-101; INTAL, Los Métodos para la Solucién de
Conflictos e para Asegurar la Vigencia del Derecho en Procesos de
Integracién Econémica o de Cooperacién Comercial, Derecho de la
Integracién n.° 11 (Octubre/1972), pp. 121-131; CHARLES DE VISSCHER,
Théories et Realités en Droit International Public, Paris: Pedone, 1960,
pp. 446-447 e passim.

43. TUNcTAD, Monthly Bulletin n° 72-73, August/September 1972.



— 335 —

vastadores desastres experimentados por uma safra de café
no presente século.

“A estabilizacio do mercado proporcionou aos paises
produtivos receita maior e mais segura e assegurou aos pai-
ses consumidores um fluxo mais regular do produto...”#*

E preciso no entanto que se diga que essa estabilizacdo
‘do mercado também se deve a medidas unilaterais do Brasil,
que redundaram em beneficio do Convénio. Entre elas se
‘incluem a erradicacdo de cafezais em larga escala, a reducéo
dos niveis de estoques e a assim politica do “guarda chuva”,
pela qual o Brasil nao exportava, em determinadas circuns-
tancias, todo o café a que teria direito pelo sistema de fun-
cionamenioc das quotas, sustentando desta maneira, unilate-
ralmente, o melhor funcionamento do Convénio%s.

Além da estabilizacdo do mercado, o Convénio almeja
igualmente proporcionar aos paises produtores precos equi-
tativos para o café (artigo 1.°, § 1.°). A analise econdmica
parece demonstrar que, de 1962 a 1968, os precos de café
indicam uma tendéncia a flutuacao decrescente. Se iste for
correto, o chjetivo de manutencdo de niveis equitativos de
‘precos nido foi plenamente alcancado durante esse periodo.
A explicagdo para esta situacdo, segundo CHARLEs C. MUEL-
_LER, seria a seguinte: “0 Acordo Internacional do Café, como
operou até meados de 1969, era uma barganha entre os
paises produtores de café de um lado, com uma capacidade
_produtiva super-expandida, grandes excedentes e necessi-
tados de recursos cambiais (de que o café é um dos princi-
pais provedores), e, de outro lado, os paises de alta renda
e industrializados, cuja demanda de café tem crescido mo-
destamente. Como ¢ a forca relativa dos dois lados do Acordo
que determina o nivel dos precos do café, numa organiza-

44. ALEXANDRE F. BELTRA0, Cooperacdo Caféeira na Presente Dé-
cada, cit., p. 2.

45. INSTITUTO BRASILEIRO DO CAFE, Anudrio Estatistico do Café,
1971, quadro 7-2, Exporta¢io Mundial de Café, comparacio com a
quota efetiva, pp. 105-108.

22-R.F.D. — II



— 336 —

¢ao tipo monopolio bilateral, ndo seria realista esperar outra
coisa que ndo o baixo nivel observado nos precos do café,
Isso é particularmente verdadeiro se nés considerarmos que
no principal pais importador da O..c. — os Estados Uni-
dos — a pressdo politica contra a participacio no Acordo
tem sido grande*. Alids, no processo de ratificacdo pelo
Senado Americano do Convénio de 1968, um dos argumen-
tos utilizados em sua defesa, na perspectiva dos consumido-
res, foi precisamente esta tendéncia a flutuagdo decrescen-
te#’, que dados recentes confirmam. De fato, o preco médio
de importacdo de café verde nos Estados Unidos, quando
comparado com o indice geral de precos no atacado baixou
de 41.8 cents por libra no periodo 1950-1962, para 36.7 por li-
bra no periodo 1963-1971. Este preco médio, deflacionado,
variou de 48.0 cents por libra no periodo de 1950-1962 para
34.1 cents por libra no periodo de 1963-1971. De mais a mais,
cabe lembrar, como aponta CarLos SANZ SaNTA MARIA, que
os precos do café sdo quotados em dolares e que as reava-
liagbes das moedas com relagio ao ddlar, que resultaram
dos acordos de dezembro de 1971 (Smithsonian Agreements),
diminuiram ainda mais o poder de compra dos paises pro-
dutores, evidentemente na proporcao do volume relativo de
suas exportacboes para aqueles paises consumidores que
reavaliaram suas moedas*3, Dai esforcos no inicio de 1972
dos paises produtores para elevar em quatro centavos por
libra-peso o preco do café, para compensar a desvalori-
zacao, real e formal do ddlar e estancar o declinio do poder
aquisitivo das receitas de exportacoes de café. Estes esfor-

46. CHARLES C. MUELLER, O Impacto do Acordo Internacional do
Café sobre o Prego do Café, Revista Brasileira de Economie, vol. 25
n. 3 (jul/set. 1971), p. 148,

47. US CoNGRESS, SENATE, Hearings before the Committee on
Foreign Relations — International Coffee Agreement, 1968, cit., pp.
42-43.

48. OEA, Servicio Informativo para la Premsa, C-296/72, 14 de
Septiembre de 1972, Presidente del CIAP pide a los Estados Unidos que
stgan apoyando acuerdo cafetero.
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¢os tém encontrado resisténcias apreciaveis, sobretudo por
parte dos EvA, cuja postura tem sido de intransigéncia®,

Estas observacdes sobre precos equitativos mosiram
claramente que um acordo de produtos primarios, como o
Convénio do Café, ndo escapa as duras realidades do co-
mércio internacional. Evidentemente, sendo um esquema
de cooperacdo, o Convénio do Café ordena o universo eco-
ndémico, que visa regular de maneira mais adequada de que
uma solucéo de livre comércio, pois a sua inexisténcia muito
provavelmente teria trazido oscilacbes de precos mais brus-
cas e possivelmente mais decrescentes em funcdo da ten-
déncia a superproducido e ao subconsumo do café. Entre-
tanto, esta melhor ordenacdo ndo implica necessariamente
num “locus standi” mais satisfatério para os paises produ-
tores e subdesenvolvidos face aos paises consumidores e
desenvolvidos. A melhoria substancial do “locus standi” sé
podera ocorrer quando forem efetivamente encaminhados
os problemas do equilibrio a longo prazo da economia in-
ternacional do café, como a superproducio e o subconsumo,
problemas esses que vao requerer, conforme foi apontado, a
continuidade no tempo das medidas previstas pelo Con-
“vénio.

Existe porém uma larga distincia entre a racionalidade
a longo prazo e a racionalidade “hic et nunc”. Esta dis-
tincia aconselha um rapido exame de alguns aspectos da
economia internacional do café que trouxeram dificuldades
na fixacdo das quotas do ano cafeeiro 1972-1973 e que agora
estdo enirando no esquema das discusses sobre a propria
renegociacdo do Convénio. Em resumo, talvez o que se possa
dizer é que existe para os proximos anos uma tendéncia
passageira a escassez do café, dada a diminuicdo dos esto-
ques e da producdo brasileira. Esta tendéncia, se operarem
apenas os mecanismos de mercado e evolugdo tradicional
do ciclo da economia cafeeira, levara, a médio prazo, a su-

49. O Estado de S. Paulo, 18/fevereiro/1972, p. 21; idem de 24/
fevereiro/1972, p. 89; idem de 14/marco/1972, p. 64.
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perproducio.. Entretanto, a curto prazo, esta situagio de
mercado comprador vem facilitando, como observa CARLOS
;ViAcAvA, um esforgo de unido entre os paises produtores —
‘0 “Grupo de Genebra”®, A cooperagido entre os produtores,
‘no contexto ainda que possivelmente temporario, de um
‘mercado comprador, melhorou o “locus standi” dos paises
produtores. Esta melhoria, no entanto — convém ressaltar
— tem suas limita¢des. E mais um instrumento de barganha
do que uma solu¢do alternativa de intervenc¢io no mercado,
uma vez que nio se compara, por exemplo, com as poten-
cialidades da opEp — Organizacdo dos Paises Exportadores
-de Petroleo — pois a posicdo de forca dos paises produ-
tores de petrdleo resulta precisamente de uma tendéncia
oposta 4 da economia cafeeira, a saber: sua producio e
superconsumo. Alias, o sucesso da estratégia da OoPEP em
.Teheran em 1971 confirma parcialmente esta observacao,
.pois ela também se deve a uma situacio em que se ante-
. cipava escassez de petrdleo. O teste, portanto, de uma so-
lucdo tipo opep para o café ainda ndo ocorreu, pois pres-
suporia, a prazo mais longo, o seu real funcionamento em
meio a vicissitudes da superproducao®l, e, a prazo mais
curto, a afetiva superacdo dos conflitos entre produtores.
Estas razdes aconselham, quando se examina o assunto nu-
ma perspectiva global de estabilidade a longo prazo, a pror-
rogacdo do Convénio, pois ele ndo é inconveniente para os
paises consumidores — uma vez que o seu funcionamento
nao os tem prejudicado — e ele é conveniente para os paises
produtores — uma vez que o Convénio ndo s6 ordena mais
adequadamente o equilibrio a curto prazo da economia do
- café, como também permitira que se dé continuidade as me-
didas destinadas a assegurar o equilibrio a longo prazo. En-
tretanto, esta perspectiva ampla de cooperacio pode nao
coincidir com os interesses particulares de cada um dos

50. CARLOS VIACAVA, Café: Alinhamento dos Paises Produtores,
Jornal do Brasil, 1/abril/1972.

51. Cf. RAYMOND VERNON, Sovereignty at Bay-The Multinational
Spread of U.S. Enterprises, N. York: Basic Books, 1971, pp. 58-59.
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membros, sejam produtores, sejam consumidores, que tal-
vez venham a preferir o acréscimo de ganhos efetivos a
curto praze em detrimento de uma estabilidade futura. Este
¢ um dos riscos que ameacam o futuro do Convénio, evi-
denciado pela recente falta de acordo quanto a fixacdo das
quotas para o ano cafeeiro de 1972-1973. Os impasse redun-
dou na suspensdo do sistema de quotas até 30 de setembro de
1973, mantidos no entanto os sistemas de controle que as
Afiscalizam (selos e certificados), como um arcabouco para
a renegociacio do Convénio a ser realizada em 1973.52 Esta
renegociacdo, seguramente, sera complexa e os seus resul-
tados dependerdo do acordo de produtores. Se este fun-
cionar a contento, podera conduzir a uma solu¢do mais
equitativa na perspectiva dos exportadores. Se falhar, pos-
sivelmente implicara na perda de substAncia do “locus
standi” dos paises produtores perante os paises consumi-
‘dores. Esta tltima hipotese, de falta de cooperacdo entre
produtores, é sempre admissivel, uma vez que os membros
do Convénio ndo foram atingidos de maneira uniforme pelo
seu funcionamento. Basta, neste sentido, lembrar que du-
rante a vigéncia do Convénio de 1962, segundo dados for-
necidos pelo Congresso Brasileiro, o Acordo propiciou ao
Brasil um aumento de 1,9% na quantidade exportada e um
aumento de 6,37% nas receitas cambiais obtidas, enquanto
que as porcentagens para os demais produtores, no seu
conjunto, foram respectivamente uma elevacdo de 22,7%
na quantidade exportada e 27,19% nas receitas cambiais
obtidas®¥, A razdo de ordem econdmica para esta situacdo
ja foi sugerida: o mercado cafeeiro ndo é homogéneo, nao
tem um preco unico e a inelasticidade da procura global de
café ndo vem impossibilitando, como aponta DELFiM NETTO,
a elasticidade da procura de café de um ou mais paises
produtores. Em outras palavras, a situacdo entre grandes

52. Cf. O Estado de S. Paulo, 8/dezembro/1972, p. 30; idem, de
9/dezembro/1972, p. 28; 10/dezembro/1972, p. 89; idem de 12/dezem-
bro/1972, p. 1.

53. Cf. Visdo, 31/janeiro/1971, p. 36.
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e pequenos produtores ndo é simétrica, e, aparentemente,
a procura tem sido inelastica apenas para o café brasileiro
como consequéncia da lideranca do Brasil em matéria de
fixacdo de precos. Isto quer dizer que, enquanto os demais
paises fixarem a sua politica de precos depois que o Brasil
tenha estabelecido a sua, é improvavel que a procura do ca-
fé do Brasil se torne elastica’*.Dai uma das razdes e uma
das tensdées do acordo de produtores e dai também — ex-
trapolando para as implica¢cées politico-juridicas — a pos-
sibilidade sempre latente de novas situacGes de conflito,
tanto entre produtores quanto entre estes e os membros
consumidores, e consequentemente a busca de ajustes ou
mesmos outras modalidades de cooperacdo na sua renego-
ciacdo, pois existem fissuras e tensdes no que foi denomi-
nado “uma organizacio tipo monopolio bilateral”. Este “mo-
nopdlio bilateral” nada tem de monolitico ou de imutavel
e é por essa razdo que sdo complexos e flexiveis os meca-
nismos que permitem atualmente o funcionamento do Con-
vénio. A complexidade destes mecanismos, relatados em
diversos ilens deste trabalho, mostram a dificuldade de se
generalizar a férmula juridico-institucional do Convénio
do Café para outros setores da economia internacional, o
que permite dizer, finalizando, que se trata de uma solucéo
dotada de funcionalidade especifica que nao comporta
extensdes por analogia e que pode vir a ser superada pelos
acontecimentos.

54. Cf. ANTONI0 DELFIM NETTO, Consideracies sobre a Elastici-
dade da Demanda dos Cafés Brasileiros, in Ensaios Econémicos — Ho-
menagem a Octavio Gouvein de Bulhbes, Rio: APEC, 1972, pp. 182-201.



