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RESUMO

A presente Tese de Doutorado tem como objetivoisamab comportamento do Brasil nas
negociacdes comerciais multilaterais no sistema BGAMC, mediante o estudo do processo
decisorio doméstico que estruturou a atuacdo de mpa$ negociacdes agricolas na Rodada
Uruguai (1986-1994) e, na Rodada Doha (2001 — 2@@8) foco no entendimento do processo
de formulacdo das posicdes apresentadas, no Geu@aidns e, no G-20, respectivamente. A
partir desses dois estudos de caso e da analigeacaa do processo decisorio, incorporando
parte da literatura de Analise de Politica Extepratendemos analisar, em dois momentos, no
mesmo tema, a receptividade da politica externsilbira as pressdes domésticas. O trabalho
procura suprir certa lacuna da literatura sobrdiziies no sistema GATT/OMC, pois, a maior
parte dos estudos tem dificuldade em incluir agigegtie se localizam, no interior dos sistemas
decisorios nacionais, enquanto variaveis relevaquesajudam a entender o comportamento dos

paises em coalizbes.

Palavras — chave: Politica Externa Brasileira, i20as Internacionais, Processo Decisoério,

Rodada Uruguai, Rodada Doha.



ABSTRACT

The objective of this thesis is to analyze Braniliehavior in multilateral trade negotiations in
the GATT/WTO system, through the study of the ddmedecision making process that
structured the country positions in the agricultmegotiations during the Uruguay Round (1986
— 1994) and the Doha Round (2001 — 2008). Our foagwe understand the domestic decision
making process that structured the positions pteddoy Brazil in the Cairns Group and in the
G-20, respectively. From these two case studiescdimparative analysis of the decision making
process and incorporating the Foreign Policy Analjiserature, we intend to analyze at two
different moments on the same issue, the openrigb®e @Brazilian Foreign Policy to domestic
pressure. The work seeks to fill the gap in therditure on coalitions in the GATT/WTO since
most studies do not include aspects related tmdtienal decision making process as important

variables useful to understand countries behanigpalitions.

Keywords: Brazilian Foreign Policy, Internationab&lition, Decision Making Process, Uruguay

Round, Doha Round.
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Introducéo

A presente Tese de Doutorado tem como objetivoisamab comportamento do Brasil
nas negociacdes comerciais multilaterais, no sst&@ATT/OMC, mediante o estudo do
processo decisério domestico que estruturou a &budgQ pais, nas negociacdes agricolas, na
Rodada Uruguai (1986-1994) e, na Rodada Doha {20@D08), com foco no entendimento do
processo de formulacdo das posicOes apresentadasGrupo de Cairns e, no G-20,
respectivamente. A partir desses dois estudos sie, @da analise comparada do processo
decisorio, incorporando parte da literatura de Bealle Politica Externa, pretendemos analisar,
em dois momentos diferentes, no mesmo tema e deenagociacado, a receptividade da politica
externa brasileira as pressdes domésticas.

Tendo em conta que parte significativa da liteetiénde a enfatizar que, a partir do
processo de redemocratizacdo e do aceleramentdirdamicas de internacionalizacdo, ha uma
crescente diversificacdo dos atores que particigarformulacdo da politica externa brasileira e
uma consequente diminuicdo do peso relativo dodtaty, particular énfase sera direcionada ao
entendimento da influéncia do Ministério das RetgcBxteriores no processo decisorio, e no
grau de constrangimento doméstico as posi¢coeptianticia, na definicdo da atuacéo do Brasil,
nas duas coalizbes. Além disso, a abordagem peopostura suprir certa lacuna da literatura
internacional sobre coalizbes, no sistema GATT/OMGIs, a maior parte dos estudos tem
dificuldade em incluir aspectos que se localizenmmerior dos sistemas decisérios nacionais,

enguanto variaveis relevantes que ajudem a entenc@mportamento dos paises nas coalizoes.

1 A coalizdo G-20 surgiu oficialmente em setembr@@@3. O recorte temporal (2001-2008) tem como vagéo
um dos objetivos especificos da pesquisa que dermis analisar o modo como a posi¢édo e a percdpeddeira
sobre o andamento das negociagfes eventualmentermadiartir de 2003, com a formagéo da coalizthdEa a
Rodada Doha ainda n&o tenha sido concluida, nemeesrabalho, consideramos a dinamica da negagiagh
periodo de novembro de 2001, até a reunido mirgbter julho de 2008.



Argumentaremos que questdes relativas ao processs®odo de politica externa sédo decisivas,
para o entendimento das posicdes do Brasil nadz@esj além de contribuirem para a
compreensao das proprias caracteristicas queasstasiem no processo negociador.

O Grupo de Cairns é uma coalizdo de paises des@nsl e paises em
desenvolvimentbexportadores de produtos agricolas, que surgid¥88, na cidade de Cairns,
na Australia, no estagio inicial de definicdo dearatp das negocia¢cdes, da Rodada Uruguai do
GATT. Os membros do grupo detém cerca de um teagoedportacbes agricolas mundiais e
apresentam uma atuacdo ativa nas questdes sobraliicdo internacional dos mercados
agricolas (CAIRNS GROUP, 2091 Na Conferéncia de Punta del Este, de setembrtogs,
guando a Rodada Uruguai foi oficialmente lancadegaizao ja estava formada. A motivacéo
da sua origem relaciona-se com a frustracao deslgaises exportadores com o fato de o tema
da agricultura nédo ter sido até entdo objeto dgrmsedo GATT. Os objetivos centrais do Grupo
de Cairns, na Rodada Uruguai, eram a inclusaovafelb tema da agricultura, na agenda da
Rodada, a busca de maior liberalizacdo do coméaso produtos agricolas e a reducdo dos
subsidios & exportacad Brasil, juntamente com a Austrélia e o Canaddpontado como ator
importante da coalizdo (TUSSIE, 1993; CAPLING, 208ARLIKAR, 2003; GUIMARAES,
2005).

A coalizdo foi considerada uma “terceira forca” (¥, 1990), nas negocia¢cOes da
Rodada Uruguai, e teve papel relevante para as&cldo tema agricola no mandato negociador

(TUSSIE, 1993). Narlikar (2003) argumenta que @edicidade do Grupo de Cairns reside em

2 Austrélia, Canada e Nova Zelandia.

% Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colémbia, CosRica, Filipinas, Indonésia, Malasia, Paquistaorafaai,
Tailandia e Uruguai.

* http://cairnsgroup.org/Pages/Meetings.asgpesso em 20/01/2012.

® Comprehensive proposal for the long — term refofragricultural trade. Submission by the Cairns WpraGroup
of Negotiations on Goods (GATT). Negotiation Groop Agriculture. Restricted. MTN.GNG/NG5/W/128. 27
November 1989.
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ter atuado, tanto no processo de formacdo da agendmto na propria dinamica das
negociacoes. Além disso, tornou-se uma das primewmalizOes a ser reconhecida pelo GATT
(NARLIKAR, 2003). Para Oxley (1990:119), o sucesio grupo de Cairns teria como base
guatro razdes principais: 1) os interesses comaspdises membros; 2) o comprometimento de
nivel ministerial com a coaliz&o; 3) a relativaesgiia com as necessidades domésticas dos paises
membros; 4) o fato de o comércio agricola ser roatig tensdes entre os Estados Unidos e a
Comunidade Européia, podendo assim o grupo atuao aoma ponte entre os dois. Contudo,
como veremos, no capitulo 1, a partir de uma revisdis especifica da literatura e da analise da
documentacao primaria, no caso do Brasil, o insereso comprometimento do pais nem sempre
seguiu exatamente alinhado a agenda Grupo de Caspecialmente no estagio inicial e
intermediario da negociacdo. Dentre as variaveiani@adas por Oxley (1990), para explicar o
gue considera como sucesso do Grupo de Cairngepaos que apenas a quarta razdo acima
mencionada poderia ser absorvida. Mesmo assim, algumas mediacdes, jA que as
divergéncias entre os Estados Unidos e a Comunidadepéia, durante uma fase da
negociacdo, ndo impediram que, no estagio finaRddada, chegassem a um entendimento
comum com relacdo ao tema da agricultura por meicothhecido acordo de Blair — House, de
novembro de 1992.

Ja a coalizdo G-20é uma coalizio composta exclusivamente de paises e
desenvolvimento que surgiu de forma oficial, n@gist intermediario da negociacdo da Rodada

Doha, na preparacdo da Reunido Ministerial de Ggresu setembra003, como uma resposta a

proposta de negociacdo agricola, estruturada eqteéminada pelos Estados Unidos e Unido

® Segundo o embaixador Seixas Corréa (17/10/2008)egiama 1918 de Delbrasgen para SERE e DPB,
“Preocupados com a flutuagdo do nimero de memlradSrdpo inclinamo-nos a fixar um nome para o Grupo.
Discutidas diversas possibilidades, a op¢éo pdsddi por G-20, por ser um nimero redondo e porctdir com a
data de 20 de agosto, ocasido em que foi tabulpdeaira proposta do Grupo para as negociacdésodas”.
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Européia (NARLIKAR e TUSSIE, 2004; CONSTANTINI e EBCENZI, 2007). A aceitacao
do documento por parte do uruguaio Carlos PéreLdstillo, entdo presidente do Conselho
Geral da OMC, como documenfoamework, para as negociacfes, foi o estopim para o
alinhamento dos paises em desenvolvimento em wonG-20. Desde 0 seu surgimento, o
grupo, liderado pelo Brasil e pela india, consalid@ como interlocutor de destaque nas
negociacoes agricolas. Essa condicdo é normalragplieada, entre outros fatores, pelo fato de
a coalizdo traduzir os interesses dos paises eema@gimento em propostas concretas e com
possibilidades reais de implementacdo, bem coma peportancia dos seus membros, na
producdo e no conjunto do comeércio agricola, remtasndo quase 60% da populacdo mundial,
70% da populacao rural do mundo e 26% das exp@sagdricolas internaciondMRE, 2007).

A coalizdo aumentou, sobremaneira, 0 peso do Brasl negociacdes e foi uma escada
importante, para atingir uma posicao de destactevefna OMC, posi¢ao esta que o pais nunca
tinha tido antes.

De acordo com os comunicados oficiais do grupo, -@0Gbusca fazer valer o
cumprimento integral do Mandato de Doha (WT/MIN(@BC/1®) que definiu, entre outras
guestdes, que as negociacdes deveriam ser abremgemtque tange a acesso a mercados,
buscando a reducéo e a eliminagédo de todas assalensubsidios as exportacdes agricolas e a
diminuicdo substancial das medidas de apoio intgum distorcem o comércio. A coalizdo
opunha-se ao rumo que estava sendo dado & Rodadaelluscava manter o objetivo (presente
no mandato negociador) de tratar da questao dandasanento, enfatizando a necessidade de

eliminacdo dos subsidios a exportacdo e de maiessacao mercado agricola dos paises

f S&o membros do G-20: Africa do Sul, Argentina,iBal Brasil, Chile, China, Cuba, Egito, FilipinaByatemala,
India, Indonésia, México, Nigéria, Paquistdo, PasagTailandia, Tanzania, Uruguai, Venezuela e Zimfe.
8 http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min@Imindec|_e.htmacesso em 12/02/2012.
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desenvolvidos. O Brasil, junto com a india, é ongipal ator e criador da coalizdo G220
(RAMANZINI JUNIOR, 2009). Contudo, como argumentaafguns autores (LIMA, 2005;
OLIVEIRA, ONUKI e OLIVEIRA, 2006; JALES, 2007), ofasil e a india ndo tém as mesmas
preferéncias nas negociacdes agricolas. Houve usidayavel esforco por parte do Brasil em
compatibilizar sua posicdo, no G-20, com as densmodaindia, até a reunido ministerial, de
julho de 2008, buscando estruturar as bases da&@wmaComo veremos no capitulo 2, o processo
decisorio de definicdo da posicdo brasileira é wadavel que teve papel importante para
garantir a manutencao da coaliz&o.

Partimos da idéia que as posicOes externas adofaelas governo brasileiro séo
resultantes de um processo negociador domésticplerm que envolve, além dos atores
governamentais, com destaque para o Itamaraty & adPresidéncia da Republica, outras
agéncias governamentais e atores internos conesseelem determinados temas internacionais.
Assim, analisaremos as caracteristicas da “unidadeecisat” (HERMANN e HERMANN,
1989: 363), que estruturou as posi¢cdes do Brasitoalizao Grupo de Cairns, durante a Rodada
Uruguai e, na coalizdo G-20, na Rodada Doha, cermido, inclusive, se ha variagbes na
unidade de decisdo, segundo o estagio da negociaigdensionaremos, em dois momentos, no
mesmo tema e no mesmo ambiente de negociacdogcuanfluéncia da posicdo dos atores
domeésticos, governamentais e ndo-governamentaimocesso de definicdo do comportamento
internacional do pais. Pretendemos entender odnamiento da dindmica interna que estruturou

as posicoes do Brasil, levando em consideracaotexto institucional, bem como determinadas

% 0 entdo Presidente do comité de negociagdes &gida OMC, o diplomata neozelandés Tim Grossstada a
importancia do Brasil, para a conformag¢do do G*A0formacgéo do G-20 pelo Brasil, francamente, foiaiobra
prima da diplomacia brasileira”. Entrevista ao gifRolha de S. Paulo: 9/8/2004.

9 Hermann e Hermann (1989: 363) definem unidadeatis#io como a entidade que tem “ability to commit o
withhold the resources of the government in foreddfairs and the power or authority to prevent otbstities
within the government from overtly reversing theasition without significant costs”
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particularidades que caracterizam o processo déridé formulacdo e de implementacdo da
politica externa brasileira (CHEIBUB, 1985; LIMAQ94).

S&o poucos os trabalhos (CALDAS, 1998; FARIAS, 206ERNANDES OLIVEIRA,
2007; MARQUES, 2009; CARVALHO, 2010) e ha certatcoversa, na literatura, a respeito da
forma pela qual o Itamaraty tem lidado e/ou teno gieérmeével, ou ndo, as preferéncias
domeésticas, no processo de formulacdo das estatégernacionais do pais, num contexto de
conflito distributivo interno (LIMA, 2000). Allisore Zelikow (1999) consideram que, para se
compreender o porqué de uma decisdo de politicarext no caso deste trabalho, para se
entender a motivacdo da atuagédo do Brasil, no GdepBairns e, no G-20, é preciso identificar
0s atores, grupos, e compromissos assumidos enparticipantes do processo decisério.

A presente pesquisa demonstrard que para explisastara de um pais numa coalizdo
internacional € importante que se considere, akmdgica da negociacédo, tal como presente em
trabalhos como os de Odell (2002), Narlikar (2003)e Fernandez (2008), a dinamica interna
que estruturou o comportamento assumido peld’paism como as caracteristicas institucionais
do processo decisorio. Ou seja, em termos de nefi@e expressas na literatura, levaremos em
conta preocupacdes como as que estdo presentegabathos de coalizbes de paises em
desenvolvimento, no sistema GATT/OMC, em consor@éoom as contribuicbes advindas dos
estudos de Analise de Politica Externa. O trabeitegrard a abordagem dessas duas literaturas
em um mesmo modelo analitico.

A andlise da posicdo dos grupos e atores domédiresfleiros que se manifestaram a
respeito da atuagcdo do pais, nas duas coaliz6dengo do periodo de analise (1986-1994 e

2001/2003-2008), bem como o entendimento do grawalstura das posicdes oficiais as

' Nessa linha, Frieden (1999: 48) argumenta que feviaetors are stategic we cannot infer the caustheif
behavior directly from their behavior. We need &ke into account both their underlying preferenaed the
strategic setting within which they design theitiats”.
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preferéncias desses atores domésticos sdo, ertms,oelementos importantes, também para
entendermos as posicdes e as razdes da manuteas;doalizdes, principalmente, se partirmos
do pressuposto, presente na literatura (OXLEY, 18KRLIKAR, 2003; FARIAS, 2007), que

o Brasil foi um ator politico relevante tanto nau@o de Cairns, na Rodada Uruguai, quanto, no
G-20, na Rodada Doha. Dai, o fato de esta pesgsigdar as duas coalizdes, tendo como foco a
atuacdo do Brasil. Outra justificativa importantgué& o tema da agricultura e a atuacdo mediante
coalizbes sao elementos definidores da participdoadrasil, nas duas Rodadas de negociacao.
Poucos trabalhos analisam a participagédo do paisistema GATT/OMC, com o foco analitico
gue estamos considerando.

Do ponto de vista dos estudos de Andlise de Paliiterna, sabemos que a estrutura
doméstica tem grande impacto nas posi¢cOes intemasi dos paises (DESTLER, 1974;
KATZENSTEIN 1976; PUTNAM, 1988, HERMANN e HERMANN1989 MORAVISCK,
1993); mas, nédo fica claro como essa estrutura stizaéafeta o comportamento de diferentes
paises e qual a implicacao disso nos diversos cBaag significativa da literatura tem utilizado
o exemplo dos Estados Unidos, na teorizacdo soboesso decisorio doméstico e negociacdes
internacionai¥’. O entendimento da dinamica do processo decispioestrutura a posicéo de
outros paises, no caso deste trabalho que enfo&asil, podera contribuir para uma
compreensdo mais ampla sobre a intrincada relapfie @rocesso decisério interno e as
posicdes externas dos paises. Entre outros fatmiesso brasileiro pode ser importante para se
entender melhor o modo como a instituicdo diplocaadtionsegue manter e até mesmo aumentar

seu peso, no processo decisorio de politica extapesar dos fatores que, em tese, agiriam num

2 Hermann (2001: 49) entende que “To date modefsreign policy decision making have had a distindil.S
flavor .... Indeed, “the U.S bias” in the decisiommaking literature has made it difficult to genezalito other
countries and has given researchers blind spotedizqy how decisions are made in government antiresl not
like the American”.
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sentido contrario, como o aprofundamento do pracdesdiemocratizacdo e o maior impacto das
guestdes externas na politica doméstica (SOFER)198

Os dois casos em analise serdo perscrutados, &ndmnta um conjunto comum de
preocupacdes analiticas. A revisdo da literatlaaapalise da documentacéo primaria ajudaram-
nos a formular algumas perguntas de pesquisa, geetardo a analise dos dois casos e a
redacao dos trés capitulos. No estudo do procestmrmulacdo da posicao brasileira, no Grupo
de Cairns, e, no G-20, as perguntas que guiarédagdo dos capitulos do trabalho serdo como
se seguem. Qual foi a influéncia do Itamaraty, oaanfilacdo deciséria que estabeleceu a
estratégia de atuacdo do Brasil, no Grupo de Can®io G-20? Essa influéncia teve
modificacbes de acordo com o estagio da negocia@@aP a margem de manobra e o grau de
partilhamento decisério do Ministério das RelacBgteriores com relacdo a outros 6rgaos do
governo, na formulacdo da posicdo brasileira, regociacdes agricolas, durante a Rodada
Uruguai e, na Rodada Dofia Que atores participaram do processo decisémmieoos levou a
tal situacdo? Qual é a permeabilidade das posidegstado” as preferéncias domésticas, no
caso da atuacdo do pais nas coaliZ8g8omo explicar as diferencas e semelhancas nessoc
decisorio de definicdo da posicao brasileira, ras dasos?

Nas situacdes em que temas externos apresentas iioterconexdes com os interesses
domeésticos, como é o caso da atuacdo brasileir&rapo de Cairns e, no G-20, a politica
externa brasileira tenderia a ser mais receptiyaessdes domeésticas, como forma de fortalecer

suas posicoes, neste ambito, e, conseqientemeastenegociacdes comerciais internacionais

13 Essa pergunta deixa claro que, na perspectiva gesguisa, e, influenciado pelo trabalho de PinH@000),
entendemos que a analise do processo de formudasédecisdes é uma varidvel importante para odintento do
conteudo das mesmas.

14 Geddes (1990) em um estudo sobre o tema da aui@rdonEstado brasileiro, na formulagdo de politicas
argumenta que, em alguns casos, os funcionariggpderno podem moldar a politica publica, com altaugde
autonomia, em relacdo aos grupos de interessepoltisos.
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(PUTNAM 1988; FERNANDES OLIVEIRA, 2007). O signiado do conceito de influéncia,
para analisar o processo decisério de politicasiqash particularmente de politica externa, €
complexo e controverso (SABATIER, 2007; FARIAS e MRANZINI JUNIOR, 2009). Na
medida em que existem diversos atores participdodarocesso decisoério, como dimensionar a
influéncia de cada um deles, como considerar qualet@minado ator domeéstico tem maior
influéncia que o outro, no processo decisorio dbtipm externa, e teria sido decisivo na
determinacdo do comportamento do pais numa codlizémacional? Procuramos uma forma
razoavelmente parcimoniosa de lidar com a queB@@ isso, partimos da idéia de que, em um
processo decisorio, toda agéncia governamental uigra posicdo sobre determinado tema,
sobretudo, naqueles que envolvem sua atuagcao metia; anas, com o decorrer da negociacéo
internacional e os conflitos de interesses donmEsti€ possivel supor que, ao longo da dindmica
negociadora, os atores domésticos envolvidos, acepso decisério, mudem suas posicoes em
funcdo da necessidade de composi¢cdo com os irdsréss demais.

Nesse sentido, e tendo em conta o foco do trabalbocaso de verificarmos a
participacdo de diversos atores domésticos, naidafi das posicoes brasileiras nas coalizées,
nossa hipotese (H1) é que as posicoes iniciaidplanthcia, diante de determinadas questdes,
envolvidas nos dois casos, tendem a sofrer altesag® longo do processo. Ja no caso de haver
a ocorréncia da participacdo de atores domeéstit@sessados na questdo; mas, a0 mesmo
tempo, se nado for possivel verificar alteragdo im@ude, nas posicdes iniciais da diplomacia
brasileira, no decorrer do processo negociadorsandgpotese (H2) € que esta abertura as
pressdes domeésticas ndo necessariamente constrgege do Itamaraty, no processo decisorio

e na implementacéo das posicdes do'paliéossa hipotese (H3) é que, no caso do processo

15 Em relacdo a essa questdo, Anderson (1993: 14Smanta “it is a mistake to suppose a more demiocrat
diplomacy only because there are many groups iiesogemanding more influence”.
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decisorio de formulacdo das posi¢cdes brasileiras@gociacdes internacionais, particularmente
em coalizbes, no sistema GATT/OMC, entre a Rodadaglhi e a Rodada Doha, ha um
fortalecimento do Ministério das Relacbes Extespreo processo decisoério, e ndo uma reducgéo
do seu peso, como parte significativa da literaterale a argument4r(CASON e POWER,
2006; FERNANDES OLIVEIRA, 2007; SHAFFER, SANCHEZ ROSENBERG, 2008).
Compararemos as preferéncias do Itamaraty e desoatfores domesticos, no processo decisoério
e nas posi¢cOes efetivamente apresentadas, no ambitGrupo de Cairns e do G-20.
Averiguaremos se a intencdo brasileira, nas neges ja vem previamente estruturada por
parte do Itamaraty, ou, se é sensivel as pressiraésticas, bem como, se as posi¢des oficiais
variam conforme as pressfes dos atores internpsgeanantém certa regularidade, fruto de uma
“estabilidade na estrutura de poder” (FREEDMAN, @97247}". Assim, ao analisar a
formulacdo da politica externa brasileira, em d@isos, num mesmo tema, no periodo pés —
redemocratizacdo, pretendemos oferecer subsidrasspapensar ou repensar a idéia de que, a
partir de entdo, e com o aceleramento dos proceesgkbalizacdo, o Ministério das Relacdes
Exteriores perdeu ou néo influéncia na formulac@o pdsicdo brasileira em negociacdes
comerciais internacionais.

Os trabalhos de Abreu (1993; 1996 e 2004), Mell@O®2) e Guimardes (2005) que
explicam as posi¢cOes brasileiras, na Rodada Urugneusive, no Grupo de Cairns, nao
discutem o processo de formulacdo das posicOesrail,Bou seja, ndo analisam a dinamica

decisoOria interna que estruturou a atuacdo do paiscoalizdo. Esta, como estamos

16 Estamos de acordo com Hocking (1999: 14), quandsidera que “the second broad conclusion follawsfthe
first and suggests that the image of foreign miidst suffering from a state of perhaps terminallidecis a
distortion of reality. It has been suggested alibe this is due in part to a misreading of theuretand historical
evolution of foreign ministries and their relatiomgth other government agencies in the managemént o
international policy”.

17 Segundo Freedman (1977: 447), “os outputs do psocelecisério refletem as forcas relativas dosestor
envolvidos, de forma que a estabilidade numa estruile poder ird resultar numa certa estabilidad@dditica
externa”.
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argumentando, é fundamental, para entendermosqu@ae uma determinada postura do pais
nas negociacdes. O livro de Caldas (1998) € umpdasos trabalhos que tem como objetivo
explicito analisar o processo decisorio da padigo brasileira, na Rodada Uruguai. Mesmo
assim, sua énfase é nas negociacdes de servigopyo@Eiamente nas negociacdes agricolas.
Segundo Caldas (1998:44), “mesmo quando havia ooepso de consultas entre o Itamaraty e
outros ministérios, era o primeiro que tomava asdecfinal”. Na visdo desse autor, o Itamaraty
tinha o monopdlio decisério de definicdo das passcdo Brasil, na Rodada Uruguai. Como
veremos no capitulo 1, nossa pesquisa relaciormamaocprocesso decisorio de formulagdo das
posi¢cdes do Brasil no Grupo de Cairns, na Rodadagudi, apresenta resultado distinto.
Demonstraremos que, na definicdo das posi¢coesldwrasj no Grupo de Cairns, na Rodada
Uruguai, a formulacdo da posicdo brasileira ndareyalada no Itamaraty; além disso, diversas
vezes, a diplomacia sofria restricbes de outroeatomeésticos, na definigdo do comportamento
do pais na coalizdo, o que é um dos fatores qukcax reticéncia do Brasil em aderir as
posicdes do Grupo de Cairns, durante o estagimimdntermediario da negociacéo, e o esforco
em incluir o tema do tratamento especial e diféeslic nas propostas do Grupo. Com isso,
nossos achados sobre o processo de formulacaoode®gs do Brasil no Grupo de Cairns,
como sera apresentado no Capitulo 1, aproximamiseogporam a contribuicdo dos trabalhos
de Helfand (1999) e Farias (2007), ainda que estejarabalhando com hipoteses e perguntas
de pesquisa distintas.

Ja no ambito da literatura que discute a partiépayrasileira, na Rodada Doha, parte
dos autores tendem a argumentar que 0 maior engajardo Brasil, na OMC, e os relativos
sucessos atingidos tém relagdo com a emergéncimaaova rede de interacdo entre sociedade

civil, setor privado e governamental. Nesse sentidweria uma reducdo do peso do Itamaraty,
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no processo decisorio de definicdo das posi¢cdesnitionais do Brasil, e uma progressiva
participacdo de setores da sociedade civil, nogssmr decisorio de politica externa brasileira,
bem como uma descentralizacdo de sua formulacdtamaraty para outros érgaos do governo
(CASON e POWER, 2006; FERNANDES OLIVEIRA, 2007). t&s processo de
“horizontalizacdo” (FRANCA e SANCHEZ, 2009) da fartacdo da politica externa brasileira
teria grande relevancia, na explicacdo do éxitoad@®s internacionais do Brasil, no governo
Lula da Silva, inclusive, no a&mbito do G-20. Segufsthaffer, Sanchez e Rosenberg (2008: 11),
“a melhor interpretacdo sobre o que estd subjaceatesucesso brasileiro na OMC é a
emergéncia de uma interacao pluralista entre peitdo, sociedade civil e governamental em
assuntos de politica comercial externa”. O capifulda Tese demonstrara que, no caso do
processo de definicdo da posicéo brasileira, ndGi& Rodada Doha, houve um descolamento
da diplomacia das press6es domésticas, que pdssilzlmanutencdo da coalizdo, até a reuniao
ministerial de julho de 2008.

No capitulo 3, analisaremos de forma comparaddpizscasos em tela identificando as
variaveis que explicam a evolu¢do do processo d@gjsa questdo do apoio presidencial, a
internacionalizacdo da formulacdo da agenda déqaotiomercial do pais nos anos 1990 com o
advento do Mercosul e os resultados da Rodada Hruguextingdo da Comissédo de Politica
Aduaneira (CPA) e da Carteira de Comércio ExtetmBanco do Brasil (CACEX), bem como o
posterior surgimento da Camara de Comércio Exte(@AMEX), tendo o Itamaraty
representacéo no Conselho de Ministtosdo alguns aspectos relevantes que serdo absrdado
Discutiremos as diferencas e semelhancas no pmasssorio dos dois casos, buscando

compreender as mudancas na influéncia do Itamaratprocesso decisorio, o que nado implica

18 Como argument Winham (1978: 392) “an importanuiregnent of diplomacy today is for internal contoler
domestic politics in order to conduct negotiatiabsoad”.
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desconsiderar a importancia dos outros atores dmwm®scomo o Ministério da Agricultura,
entre outros. Discutiremos também as motivacdégieds especificas da participacdo do Brasil
nas coalizdes. Na parte final do capitulo e nassideracdes Finais, contextualizaremos os
principais achados e contribuicbes especificas eke Visando demonstrar em que medida o
trabalho chama a atengcdo para determinadas quegt@eseventualmente poderiam ser
consideradas de forma mais efetiva por pesquisasafu

Como € possivel inferir, a partir do exposto, asoksis metodologicas do trabalho
vinculam-se as caracteristicas dos fendbmenos gseainos compreender. Os dois casos seréo
analisados tendo em conta a discussao tedricargsrtas de pesquisa e as hipoteses colocadas
acimd®. Nesse sentido, estamos de acordo com Narlik@3(20), quando afirma que “the close
relationship that the empirical analysis bears withory building makes it more than just an
interesting historical account of a story stilldaly untold. To utilize the empirical researcht® i
maximum advantage, a comparative method is useih &se study is subject to a similar set of
guestios”. O estudo do processo decisério fundaremtno que George e Bennett (2005)
chamam de “process-tracifg”’ou delineamento do processo. Identificaremos antegis
diferencas entre o processo decis@ieguree o processo decisoéride factoque estruturaram as
posicdes do Brasil nas coaliz8e$a que pode haver diferenca no peso que as ragibeem a

um determinado ator ou instituicdo e seu efetiyuepao processo deciséffo Consideraremos

19 Estamos de acordo com Frieden (1999:76), no sedédque “the goal of improved analyses of intéomad
politics would be better served if preferences welfined more carefully, if they were derived more
methodologically, and if their implications for @osimes were stated and evaluated more systematically

% Segundo os autores, “in process-tracing, the relsem examines histories, archival documents, viger
transcripts, and other sources to see whetherahgat process a theory hypothesizes or impliesciasa is in fact
evident in the sequence and values of the intengevariables in that case” (GEORGE e BENNETT: 2@®)5:

21 Como argumenta Destler (1974:42) “the frequent gepveen the patterns of formal organization and/ ho
business actually gets transacted in governmeribhgsbeen too obvious to ignore”.

22 por exemplo, pesquisa de Arbix (2008: 670) sobrpracesso de definicdo das demandas brasileiras no
Mecanismo de Solucdo de Controvérsias (MSC), da OMdica que: “ainda que aparente caber a CAMEX a
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os dados sobre as posi¢des especificas dos désratares domésticos, no processo decisério, e
as posic¢Oes incorporadas, nas propostas oficiamay para delimitarmos o mecanismo causal
da participacéo e das posi¢coes do Brasil, no GdegpGairns e no G-20. A principal justificativa
metodoldgica para a escolha dos casos, que pisséénalise comparada, nos dois momentos
gue estamos considerando, é que se trata de dab®des que atuam no mesmo ambiente e
tema de negociagao, que tém um peso intrinsecavelze onde o Brasil € um ator relevante.

Do ponto de vista das fontes, buscamos conseguiaior acesso possivel as fontes
priméarias de informacdo, dando sequiéncia a esagéiarde documentacgdo iniciada durante a
pesquisa de Mestrado, como atas de reunides, pagposartas, avisos interministeriais e
telegramas de instrucdo, ainda que esse materdhswezes, seja de dificil acesso, sobretudo,
em casos de negociacdes mais recentes, como 6 da&odada Doha. O web — site do G-20 e
do Grupo de Cairid também foi uma fonte de pesquisa importante, ndidaeem que
viabilizou o0 acesso as propostas das coalizdesbdiemnte grande valia foi o0 banco de dados do
GATT* e da OME>. O BoletimNews informe elaborado pelo GATT/OMC, disponivel nada
de dados acima referida, foi outra fonte utilizadgesquisa.

No que tange a participacdo do Brasil, no GrupoCdéens, na Rodada Uruguai, o
trabalho estd estruturado, entre outras fontespgartante documentacéo primaria, qual seja,
os telegramas expedidos (Desptel) para Delegacasil®ra em Genebra (Delbrasgen) e

telegramas recebidos (TEL) de Delbrasgen, no peidedl986 a 1994. Foi possivel o acesso aos

quatro tipos de documentos classificados: ostessiveservados, confidenciais e secretos,

decisdo oficial sobre determinada demanda que silBranha a registrar no MSC, sua gestagédo e caodéac
fortemente centralizada na Coordenadoria GeralaeDciosos (CGC) do Itamaraty”.

2 http://cairnsgroup.org/Pages/default.aspgrsso em 13/01/2012.

2 Esta base de dados pode ser acessada através deguintes links:
http://docsonline.wto.org/gen_home.asp?language=1& e http://gatt.stanford.edu/page/homeAcesso em:
28/02/2012.

% Ver: http://www.wto.org/english/docs_e/gattdocs_e.himesso em: 28/02/2012.
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relativos a participacéo do Brasil no Grupo de i&ina Rodada Uruguai, do GATT. No caso da
Rodada Doha, com relacdo a atuacdo do Brasil, r2®,d3ei possivel o acesso a todos os
telegramas ostensivos (recebidos e expedidos)e dtbrasgen, Secretaria de Estado das
Relacdes Exteriores (SERE) e a Divisdo de AgricaleuProdutos de Base (DPB), no periodo de
2001 a 2008. Permaneceram inacessiveis a quadelam¢a dos telegramas reservados,
confidencias ou secretos referentes a participdoadrasil, no G-20, nas negociagfes agricolas
da Rodada Doha, pelo fato de estarem protegidogrpao de classificacdo previsto em Lei.

Reconhecemos a assimetria na qualidade das fdiliesdas em cada estudo de caso. Os
telegramas coletados relacionados com a Rodada §fahaem sua maioria, ostensivos, com
certas excecdes. Mas, no caso do processo deci#@siqosicdes brasileiras, no G-20, foi
possivel conseguir uma quantidade maior de infobesmgpor meio de fontes de outros
ministérios, além de entrevistas. No caso do uscemeevistas, como uma das fontes da
pesquisa, os fendmenos que buscamos compreendéifieulade de acesso a documentacao
primaria confidencial da Rodada Doha, encaixammas,circunstancias e condicées que Gardini
(2012: 108) considera como adequadas para a $zag#o, quais sejamywhen written sources
are absent; when sensitive, complex negotiatioascanducted secretly; and when ideational
factors or the perspective of the human agentrig@kto the investigation”.

A diversidade de fontes alternativas utilizadascbussuprir a dificuldade de acesso aos
telegramas confidenciais da Rodada Doha, visandorrsanetria na analise dos dois casos.
Realizamos entrevistas com atores dos 6rgaos qtieipsram das reunides do Grupo Téchico
Informal (GTI), coordenado pelo Ministério das Réles Exteriores, onde era definida a posi¢cao
brasileira, no G-20. O grupo era composto por spr@antes do Ministério da Agricultura,

Pecuaria e Desenvolvimento (MAPA), Ministério do sBevolvimento Agrario (MDA),
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Confederacao Nacional dos Trabalhadores na AguiculfCONTAG), Confederacao Nacional
da Agricultura (CNA) e Instituto de Estudos do Cooi@ e das Negociagcdes Internacionais
(ICONE). Além das pessoas que participaram dasiGes do GTI, entrevistamos diplomatas
brasileiros lotados em Brasilia, nas divisdes glaa diretamente com o tema das negociagoes,
membros da Delegacdo Brasileira em Genebra, fuéwas da OMC e correspondentes de
jornais brasileiros. A Camara de Comércio Exteff@AMEX) é considerada um orga&t jure
importante, na definicdo da posicdo do Brasil regoniacdeS. Por conta disso, entrevistamos
funcionarios que trabalham na area de negociagiiesiacionais e tivemos acesso parcial as

atas das reunides mensais, de forma a entenderactenoa do G-20 inseria-se nas discussoes.

% segundo decreto no. 4732, de 10 de junho de 20fire as competéncias da CAMEX destacam-se: defini
diretrizes e procedimentos relativos a implememtagd politica de comércio exterior, visando a ic&er
competitiva do Brasil, na economia internacionadprdenar e orientar as agfes dos 06rgdos que possuem
competéncias, na area de comércio exterior, estarels diretrizes para as negociagdes de acordosvénios
relativos ao comércio  exterior, de natureza  bilter regional ou  multilateral.  Ver:
http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php@ar1&menu=1932
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Capitulo 1 - O Brasil e o Grupo de Cairns na Rodad&ruguai: da reticéncia a adesao

O presente capitulo tem como objetivo analisar mpmytamento do Brasil na coalizdo
Grupo de Cairns, na Rodada Uruguai. As posicoesratégias do pais em relagdo a coalizao,
nos diferentes momentos do processo negociadoro sar@lisadas tendo em conta,
principalmente, aspectos relativos ao processesadieaidomestico de formulacdo das posicoes
brasileiras. Inicialmente, faremos uma analise dopgo contexto de surgimento e
desenvolvimento da Rodada Uruguai, para entendeguemmedida a Rodada se diferencia das
rodadas anteriores de negociacdo do sistema GAdborlaremos algumas questfes sobre o
comportamento brasileiro de modo mais geral, queisgortantes para a compreensao, de
modo especifico, da atuacéo do pais no Grupo daai

Demonstraremos que, na definicdo das posi¢coesldwasj no Grupo de Cairns, a
formulacdo da posicdo do pais ndo era insuladataroataty; além disso, muitas vezes, a
diplomacia sofria restricbes de outros atores dtoudss na definicdo do comportamento do
Brasil na coalizdo. Como veremos, as questdeswvedato ambito doméstico tém um papel
importante na explicagao da situacao inicial de&atia e no movimento posterior de adesao,
gue caracteriza a atuacdo do Brasil em relacaa@goGle Cairns, na Rodada Uruguai.

Durante boa parte das Rodadas de negociacOesateutiis do sistema GATT, os paises
em desenvolvimento, inclusive, o Brasil, tinham tipgracdo e influéncia limitada no
direcionamento das negociacdes. O fato de suagazgtis de desenvolvimento serem orientadas
fundamentalmente para o contexto domeéstico é unfatoses que explicam essa situagéo, ja
gue ndo se conectavam com o0s objetivos do regimmeerotal, quanto a reducédo de barreiras

tarifarias e nao—tarifarias. Além disso, caractieds proprias da estrutura do sistema
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internacional, durante o periodo da Guerra Friabaigo peso politico e econémico dos paises
em desenvolvimento, dificultavam uma participac&etiven, situacdo que, como veremos no
capitulo seguinte, modifica-se na Rodada Doha. Ruaiitos paises, o regime multilateral de
comeércio era considerado, em grande medida, unbéclie ricos”, no qual apenas os mais
poderosos eram capazes de avancar seus interd85&3NSON, 2006).

Em geral, os paises em desenvolvimento tinham algamho indireto com as
negociacoes de reducao tarifaria entre os paisesdavidos, por conta do principio da nacao
mais favorecida. Embora o movimento de mudancaatecbmecado antes, com sinais
importantes na Rodada Toquio, foi durante a Rodladguai (1986-1994) que a transformacéao,
no posicionamento dos paises em desenvolvimentaredsgdo ao GATT, tornou-se mais
proeminente (TUSSIE e GLOVER, 1993; CROOME, 199)referida Rodada incorporou
novos itens a agenda, em um esforco dos paisesviébsdos — liderados pelos Estados Unidos
— para adequar as politicas domésticas dos paieetnms do regime de comércio a novos
padrées liberais (VELASCO e CRUZ, 2007). Além diéima adocdo de medidas restritivas ao
comércio internacional, a Rodada também visava #@rnragulacdo de politicas nacionais
(OSTRY, 2002). A inclusdo do tema de servi¢os propriedade intelectual, no ambito do
GATT, exigia um novo corpo juridico para o regiro@m normas mais intrusivas nas legislacdes
nacionais.

Os paises em desenvolvimento, com destaque parasiBe para a india, reagiram

com vistas a tentar reduzir a interferéncia do GAmMa& dindmica doméstica, e bloquear a

27 Narlikar (2003: 69) argumenta que “the possibitifyinclusion of services within GATT auspices #iened to

take the GATT well beyond its traditional mandafdrade and border issues. Inclusion of services s&en as a
move with potential for cross — sectoral retaligttnade that would impede the growth of both thedg and

services sectors of developing countries”.

% De acordo com Sodre (1986)n a constructive spirit, we shall respect theipos of those who, like Brazil,
reject the inclusion of services in a Round conicgrigoods within the scope of the GATT". Brazila&ment by
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incorporacdo de novos temas na agenda, em espsei@icos, propriedade intelectual e
investimentos. A coalizdo G-10é representativa dos esforcos nesse sentido;statie uma
coalizdo formada com o objetivo de impedir a erardd novos temas na agenda, sobretudo,
servicos (NARLIKAR, 2003). Contudo, esse posiciorato ndo pdde ser mantido em
decorréncia de dificuldades domésticas e da prefsfipaises desenvolvidos. A partirldS8,
com o Mid-term Reviewde Montreal, no estagio intermediario da RodadagUay o Brasil
deixa de questionar a questdo da inclusédo dos rewess’, posicdo que vinha sustentando,
desde 1982, e comega a negocia-los, visando dimimupoder vinculante dos mesmos
(GUIMARAES, 2005). Permanecia, contudo, as divecgn entre os Estados Unidos e a
Comunidade Européia, na area agricola (apesar dagdps comuns em outros temas
importantes), que foram efetivamente resolvidasiapeem 1992, com o acordo de Blair House.

Na perspectiva de Batista (1992: 110), a Rodadguéitteria duas grandes vertentes:

“uma no sentido Norte-Norte relacionada com o amitso entre os EUA e a CEE a

respeito dos subsidios agricolas; outra, no seMatte-Sul em que se evidencia, sob a
lideranca dos EUA, o propésito de integrar os pgaieen desenvolvimento numa

economia mundial reorganizada de forma a pres@vafantagens competitivas de que
goza o mundo desenvolvido em termos de capitaleetudo, de tecnologia”.

O Grupo de Cairns € uma coalizdo de paises desthy®le paises em desenvolvimento

exportadores de produtos agricolas, que surgiu 986, Ina cidade de Cairns, na Australia, no

Mr. Roberto de Abreu Sodre. Contracting PartiedViatisterial Level. 15-19 september 1986. Punta Hsie
Uruguay. MIN (86)/ST/20. 16 September 1986.

29 Argentina, Brasil, Cuba, Egito, india, NicaragMégéria, Peru, Tanzania, lugoslavia

%0 Batista (1992: 111) considera que “Mid-term Reviewda Rodada Uruguai, comecado em Montreal ao final de
1988 e concluido em Genebra em abril de 1989, sep@&m desenvolvimento, inclusive o Brasil, sehaliiam,
entretanto, com os EUA n&o s6 na questdo agriowa,igualmente no que se refere aogos temasAceitou-se
entdo a redefinicdo dos mandatos acordados em BeinEste para incluir, por exemplo, o estabelestmatravés

do GATT de novos padrbes de protegdo a propriediéelectual”.
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estagio inicial de definicdo da agenda das negbescda Rodada Uruguai do GATT. Os
objetivos centrais do Grupo de Cairns eram in@fetivamente o tema da agricultura, na agenda
da Rodada, buscar maior liberalizacdo do comérom mtodutos agricolas e a reducédo dos
subsidios & exportacioA coalizdo era diversificada, mesmo heterogéreeaua composicao.

De acordo com Ricupero (1998:18) :

“on the one side there were the former DominionsAn§lo — Saxon culture, two of
which - Australia and New Zealand — were clearlgmmitted to agricultural
liberalization, and a third one — Canada- which hadore ambiguous position because
of its own difficulties with tariffication and dorsic provincial problems. On the other
side were five Latin American Countries (ArgentirBrasil, Chile, Colombia and
Uruguay). O Grupo de Cairns apresentava-se nasciagges como uma “bridge
building coalition”.

Narlikar (2003: 140) entende que o Grupo nuncadwsesafiar diretamente as politicas
dos Estados Unidos e da Comunidade Européia, nmegmimou sua agenda em “restraining and
modifying the behaviour of larger actors”. Nos mamos criticos da negociacatthere were
limits to the readiness of developed country mesoéithe Group to venture extreme measures
disapproved of by their OECD partners” (RICUPER®98:18). E interessante que, nesse
sentido, a logica da atuacdo do Grupo de Cairptaértente distinta da logica da atuacéo do G-
20, como veremos nos capitulos seguintes.

E forte na literatura o entendimento de que asrgéreias entre EUA e CE foram um

aspecto importante para o aumento das margens r@naado Grupo de Cairns, durante a fase

inicial e intermediaria da Rodada UrugliaiCooper, Higgott e Nossal (1993: 52) argumentam

31 Comprehensive proposal for the long — term refofragricultural trade. Submission by the Cairnsu@raGroup
of Negotiations on Goods (GATT). Negotiation Groop Agriculture. Restricted. MTN.GNG/NG5/W/128. 27
November 1989.

32 De acordo com Ricupero (1998: 22) “the succesbefction undertaken by the Five Latin Americammbers of
the Cairns Group was due to particular circumstaricat may be difficult to reproduce. The firstttacthat made
the move possible was obviously the split betwéendominant poles of world trade: the European Canity on
the one hand and the United States on the otheon8b it was essential to have behind the fivarLa&tmerican
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gue “progress in agenda — setting and in the natgortis process, we suggest, was significantly
facilitated by the activities of the Cairns Groupaconstructive bridge — builder and consensus
— seeker in the tense and sometimes conflictuatioals not only between the major actors but
also between the major actors and some of the raotagonistic developing countries”. A

documentacao, na perspectiva brasileira, parederman esse entendimento:

“quanto a agricultura, a prépria extensdo e praabambiglidade de certos trechos do
texto de Dunkel, ao mesmo tempo que dificultamsagsimeira leitura, um julgamento

elaborado, apontam para a necessidade de que sgfaradas em profundidade néo
apenas as divergéncias que parecem ainda subsistr CEE e os Estados Unidos com
relacdo a varios aspectos da proposta mas a priéptificiéncia do texto com relacéo

aos objetivos pretendidos pelos paises membrosulpo@le Cairns no documento W/69
e nas decisdes emanadas de Budapeste e Waitangi”

Nessa linha, € possivel considerar que, quandondirmim as divergéncias entre os
Estados Unidos e a Comunidade Européia, a partird82, o espaco de atuacdo do Grupo de
Cairns ficou restrito, e os grandes fecharam urangitnento comum em agricultura, o acordo
de Blair House de 1992, que foi posteriormente,b@a medida, imposto aos outros paises
(STEINBERG, 2002; NARLIKAR, 200%). Documento do Grupo de Cairns, de 1994, que faz
um balanco da Rodada Uruguai e da negociacdo kgiimica que “Dissapointment was also
expressed that in the final stages of the negotiata bilateral settlement between the United

States and the European Comission had resultedwae&ening of the outcome on domestic

Countries , the Cairns Group, a broad coalitioninofustrialized and developing countries held togethy a
common cause of an indisputable moral weight, nathel inclusion of agricultural trade in the GATT".

% Minuta de Telegrama. Urgentissimo. De ExterioresapDelbrasgen. Rodada Uruguai.TNC. Reunido de
Coordenacdo. XCOI GATT. Confidencial. 23/03/198Bels e Despachos Telegraficos (confidenciais eetexy.
Delbrasgen. 1989. Caixa 32.

34 Narlikar (2003:145) entende que “The Cairns Grawgs successful in exploiting the US-EC rift andreéfy
ensured that agriculture was not swept away urgecarpet. The Cairns Grupo provided the two supeeps with

a modus Vivendi, but the US in particular and dls EC to some extent had desired such a traceBalireHouse
accord was, first and foremost, and accord betweetwo giants to suit their interests; any besdfiat the Cairns
Group derived from the accord were fortunate bcitdiental”.
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support and export subsidy disciplines, which Wglve a negative impact on specific export
interests in a number of Cairns Group members

A relacdo dos Estados Unidos com o Grupo de Cainnsa relacdo complexa. Alguns
autores indicam que houve certo apoio tacito dos BY posi¢cdes do Grupo durante toda a
negociacdo (TUSSIE, 1993), tendo esse apoio infiado de forma significativa a projecéo de
algumas das demandas da coalizdo (HIGGOT, COOPERSHKL, 1993). Narlikar (2003: 146)
afirma que “the Cairns Group worked in close liaismith American objectives. That the
successes of the Group were constrained and shapéd powerful ally is not surprising”.
Alguns documentos demonstram a proximidade dosopaie vista do Grupo de Cairns e dos
EUA no encaminhamento das negociactes, especiammensentido de pressionar a CEE a
modificar a sua politica agricfaO Brasil, no Grupo de Cairns, mesmo durante @édas que o
pais jogava contra a coalizdo, como veremos abaempre pautou sua atuacdo no sentido de
distanciar o Grupo das posi¢des dos Estados Unidos.

Do ponto de vista do comportamento brasileiro mop@ de Cairns, a tese da reticéncia
inicial, para um momento posterior de adesao, em @giamos trabalhando e pretendemos
explicar, esta presente, tanto em uma parte imptertda literatura, quanto na documentacao
priméaria. Segundo Abreu (1996: 214), nos momentmsalis de formacdo do Grupo de Cairns,
até 1988, houve certa reticéncia do Brasil em adercoalizdo. Na mesma linha, Narlikar
(2003:141) argumenta que os demais membros do Griggo a atuacdo do Brasil como
ambigua. Os outros paises percebiam a participag@gleira mais como coordenadora de

posicionamentos do que como disposta a atuar efurtoncom 0s parceiros da coalizdo

% Cairns Group — Communique Issued on the OccadidheoFourteenth Meeting Held in Montevideo on 19-2
May 1994. Trade Negotiation Committee. MTN.TNC/Wg127 May 1994.

3 Cairns Group Ministerial Statement of Sunday, Eeh 1989. Trade Negotiations Committee. MTN.TNCIW/
21 march 1989. Special Distribution. Restricted.

30



(OXLEY, 1990, GUIMARAES, 2005). Mesmo o trabalho @aldas (1998), que destaca a
influéncia do embaixador em Genebra na definicAe@aoportamento do pais, identifica uma
contradicdo na participacdo do Brasil, no GrupoCadéns. Na perspectiva desse autor, “the
Cairns Grup played only a marginal role when Batigtas Brazil's main negotiator in the
Uruguay Round, but this position would change dtamaby with the arrival of Ricupero to
replace Batista (CALDAS, 1998: 232)". Caldas (19282) argumenta que “Batista had
ideological reservations against the Cairns Groegabse it included developed countries and
developing countries. Only when Batista relinquéskige position as Brazil's ambassador to the
GATT, and was replaced by Ricupero, could Brazketdull part in the Cairns Group”. Ao
contrério dessas andlises, excessivamente condasitra l6gica da negociagdo multilateral ou
na percepcdo de embaixadores da Missdo do BrasiGenebra no periotip entendemos que
guestdes relativas ao ambito doméstico do paisitdmpapel decisivo na explicacéo.

Se considerarmos o0 argumento da literatura de giatémédia (KEOHANE, 1969;
HIGGOT, COOPER E NASSAL, 1993) ou de autores deitipal externa brasileira que
enfatizam o perfil multilateralistaaalition builderdo Brasil (LAFER, 2004), é dificil entender
0 motivo de o pais ter sido relutante, mesmo nimgio momento, na sua adesao ao Grupo de
Cairns, uma coalizdo que aumentaria 0 seu podbadgnha, nas negociacdes, num tema que
compdem parte importante do comércio de bens, pad@orado as margens das rodadas
anteriores. O pais, embora com variacoes de éefastuncédo de foro e do produto, sempre
pautou sua atuacdo por uma linha critica das paditprotecionistas e subsidiarias dos Estados
Unidos, CEE e Japéo. “Nunca deixou o Brasil de tilear nos gigantescos e onerosos

mecanismos de sustentacdo de renda no setor agmuglantados naqueles paises a causa da

37 Caldas (1998: 78) entende que “Brazil’s partidipain coalitions before and during the Uruguay Riwas a
direct result of the personal view of the Brazilisgotiator himself of the negotiation process”.
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sensivel reducdo do acesso aos grandes mercadasmidares, da concorréncia predatoria e
desigual (porque subsidiada) em terceiros mercadts queda generalizada dos pré&to®or

gue a relutancia em agir conjuntamente com o GdepBairns; sobretudo, se levarmos em conta
gue se trata de uma coalizdo, ou seja, “um conjdatpaises que participa de um processo de
negociacdo, concorda em agir em concerto parairggraim determinado fim” (WHALLEY,
1988: 08).

Na Rodada Uruguai, a posi¢cao brasileira, na negéaiagricola, era definida, ao longo
das reunides do Grupo Interministerial de Bens [S(BIARTONE e BRAGA, 1994; FARIAS,
2007). No caso especifico do Grupo de Cairns, giBrmm algumas das reunides da coalizao,
era representado pelo Ministro da Agricultura, Rezende. Na propria reunido que deu origem

ao Grupo de Cairns, em agosto de 1986, na cidadesCaa Australia:

“a delegacéo brasileira foi chefiada pelo Senhonisfio da Agricultura, Doutor Iris

Rezende, e integrada pelo Coordenador de Assumtemnacionais daquele Ministério,
Ministro Pedro Paulo Assumpc¢do, pelo Chefe da Bivisle Produtos de Base do
Itamaraty, Conselheiro Valdemar Carneiro Ledo, l [@=nhor Paulo Ernani Ortega,
assessor do Ministr&”

Este € um dos fatores que sugere a relevanciardedeoar o papel do Ministério da
Agricultura e de outros atores no processo decdisqtie ndo somente o Itamaraty. Além disso,
aspectos como o modelo de desenvolvimento econdmoiqeeriodo, as politicas agricolas e as
mudancas institucionais do aparelho estatal sauegl®s que também devem ser levados em

consideracdo; além da questdo dos problemas deeab@nto que o pais enfrentava naquele

% De Exteriores para Delbrasgen. GATT. AgricultuBtupo dos 14. Reunido Informal.em Bruxelas. Convite
Australiano. Confidencial. Nimero 256. 09/04/87.&AGATT. XCOIl — GATT. Politicas de Produtos Agrias)
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.

39 Em agosto de 1985, a Diviséo de Politica Come(BIRIC) do Ministério das Relagdes Exteriores enyiata a
Presidéncia da Republica as minutas de Decretosripe o GIB e 0 GIS. Em mar¢o de 1986 os decrfsmmm
assinados pelo entdo presidente Sarney.

0 De Exteriores para DCP/EAOC — II. Agricultura. GATReunido dos paises exportadores de Produtosohasi
Austrdlia. Resultados. Confidencial. EAGR — GATTun\ero 251. 5/9/86.
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momento (principalmente em 1986), como decorrénlciafalta de produtividade do setor
agricola (HELFAND, 1999; FARIAS, 2007).

Capling (2001: 119) corretamente argumenta quéugarge posicao inicial do Brasil, no
Grupo de Cairns, € parcialmente explicada pelersigtde subsidios a agricultura do pais. S6
depois de adotar um programa de reestruturacdo sicené de reforma comercial, o Brasil
passaria a tornar-se mais ativo nas negociacbesné&ma linha, Martone e Braga (1994)
argumentam que, no setor agricola, o Brasil, a88,10tilizava largamente subsidios, controles
guantitativos na importacdo e exportacdo e supdeteprecos domeésticos ao setor. Esses
elementos ajudam a entender algumas das posicesisiino Grupo de Cairns, ja que um dos
principais objetivos da coalizdo era “the removiaharket access barriers, substantial reductions
of agricultural subsidies and the elimination, witlan agreed period, of subsidies affecting
agricultural trad&”. De acordo com Cooper, Higgott e Nossal (1993:%R)ntrary to the
assurances received at the initial Cairns meetifagsinstance, Brazil, on several occasions,
failed to keep the other members of the Group méd of the evolution of its agricultural
policy”. Caldas (1998: 94) afirma que “the only oty which was not very sure about what it
could gain from agricultural liberalization was Bila

E s6 a partir de 1990 que o pais passa a atuariha fmais alinhada com a agenda do
Grupo de Cairns. Farias (2007: 161) argumenta guaddanca da posicao brasileira (no Grupo
de Cairns) foi protelada em decorréncia da demeratores de fora do Itamaraty em avaliar os
beneficios de uma posicdo de vanguarda do paidbaealizacdo comercial agricola”. O
entendimento oficial brasileiro, durante o estégioial e intermediario da negociacéo era que

“ndo parecem por hora reunidas as condi¢bes paiar mesenvoltura da atuacdo brasileira

41 1 Cairns Grup Ministerial Meeting. Ministerial Memgj of Fair Traders in Agriculture. Cairns, AustaalR7?

agosto 1986.
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dentro do Grupo. Inibem-nos ainda certas incognitagbastecimento doméstico e nos rumos
mais imediatos do setor agricola nacidfialFica claro o peso das variaveis domésticas na
determinac&o do comportamento do pais.

Além disso, é importante observar que, mudar egpogio pais, no estagio intermediario
da negociacdo, de definicdo de féormulas e detalhtnmeimplicava a necessidade de
participacdo de outros orgdos da Administracaoigaibpara a formulacdo de posicdes, pois o
Itamaraty ndo possuia conhecimento técnico ou aentie politicas domésticas (NARLIKAR,
2003; FARIAS, 2007) relacionadas ao tema, que piisgssem mudanca na determinagdo do
rumo de acdo do pais. E sintomatico que durantephda da negociacdo, ao menos até 1990,
mesmo o Itamaraty, tendo a percepcao da necessttade Brasil mudar a sua posicdo na
negociacao agricola, apresentar propostas subystardi ter maior desenvoltura no Grupo de
Cairns, de modo a buscar um acordo agricola maiécaso, o pais teve participacdo limitada

nas reunides. Instrucdo de Brasilia para a DelegatéGenebra, de 12/07/1989, indicava que:

“a Delegacédo devera ter em mente, na presenteéggeiadora, que cada compromisso
a ser assumido pelo Brasil devera ser submetidm antenso processo de avaliagédo
interna, entre 6rgdos do governo e do setor privaéedo no momento imprevisivel o
seu grau de aceitacdo. Colho tal impressdo dosnwnsocom diversos 6rgdos da
Administracdo e entidades privadas que tém sidonpvios em coordenacdo desta
SERE com o Ministério da Agricultura, com vistagqisamente, a subsidiar a posicao
brasileira no GN de Agricultura. A formulagdo dasigdo tem-se defrontado com a
dificuldade inicial da inexisténcia de uma politegricola abrangente, de longo prazo.
Encontramo-nos, portanto, na dificil situacdo deongmanhar uma negociacédo
internacional sem o correspondente amadurecimentocontrapartida interfit.

Assim, é nitida a situacdo de relativa indefinighioméstica e o fato de o Itamaraty

realmente depender de instrucdes e do auxilio dy#08 internos, para determinar as posicoes

2 DE Exteriores para Brasemb Camberra. AgricultGraipo de Cairns. Reunido em Ottawa. Confidenciamaro
92. 23/04/87, EAGR — 100 — G08. EAGRI — GATT. Hoéis de Produtos Agricolas, Florestais e Pesca. TGAT
1/1/86 a 14/7/87.

3 De Exteriores para Delbrasgen. GATT. Rodada Urughgricultura. Instrugées. Confidencial Urgentissi.
XCOI — GATT. 12/07/89. Numero 0fC2008-00785.

34



do pais na negociac¢ao, tendo, assim, sua prefaréggtringida. Essa questao ajuda a entender o
comportamento do Brasil no Grupo de Cairns. Obssevegue essa realidade é totalmente
distinta do argumento de Caldas (1998: 21), quaroitsidera que os temas de politica
commercial no Brasil “are decided exclusively hg tagency in charge of foreign affairs and
any conflicts are solved by diplomats who are iargke of all phases of the process. Itamaraty
not only represents the country, but also formgl#te decisions going beyond what is specified
by Brazilian law”.
Outro trecho do mesmo documento acima citado cdepstas importantes que nos

ajudam a entender a situacdo interna do pais reaguemento, no que se refere ao setor
agricola, e algumas variaveis internas mais espasifque impactaram a definicdo da

preferéncia do pais:

“a desejada orientacdo global em Agricultura vemuathdo contornos mais nitidos na
proporcdo do avanco da formulacéo da Lei Agricekégida pela Constituicdo de 1988.
Também este processo, contudo, vem seguindo lentamasta a necessidade de serem
atendidos complexos interesses proprios a polfiteana, regional setorial. A SERE tem
acompanhado o tema, transmitindo com énfase aesparnvolvidas a forte tendéncia
liberalizante das negociacdes sobre agriculturRat@ada. Parece-me cedo, no entanto,
para prever-se até que ponto aquela tendéncisdeelizacdo do comércio podera ser
acolhida no projeto de Lei Agricola em tramite esglequanto a importacdes. De todo
modo, a posicao brasileira nas reunides futurad fmtemente afetada pelo préprio
processo de submissao do projeto de lei pelo Execab Congresso Nacional e pelo
processo de discuss&o e eventual aprovacédo 4 Lei

Nesse sentido, como observa Martone e Braga (19941&via uma clara consciéncia de
“‘que a falta de definicdo da politica agricola, estacdo a seus proprios objetivos, torna
arriscados quaisquer compromissos de longo prazmpacto final da eliminacdo de subsidios

7

na agricultura brasileira € considerado uma questdio aberto”. Ainda nessa linha, ao

4 De Exteriores para Delbrasgen. GATT. Rodada Urudwaicultura. Instrugdes. Confidencial Urgentissi.
XCOIl — GATT. 12/07/89. Numero 0fC2008-00785.
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evidenciarmos a situacdo de indefinicAo domésticgpeatiodo em relagdo a politica agricola,

observa-se no telegrama de instrugéo de 12/07/41989

“nos diversos contatos mantidos ficou a nitida espéio de que, em geral, os produtos
temperados brasileiros sdo competitivos e a lizaagho do comércio agricola
internacional interessa ao setor privado e podéestfica, sobretudo em produtos como
acucar, carne e soja, de tal forma subsidiadopaiees desenvolvidos que prejudicam a
concorréncia brasileira. Resta, contudo, esclageas davidas fundamentais para que se
possa continuar negociando com seguranga no GAl) Ee(alguns setores se disporiam
a abrir mdo, por exemplo, de apoio ao crédito eenrticos a producdo que
tradicionalmente recebem do Governo; e (b) se jrsgd$arca de convencimento junto a
setores especificos a argumentacdo macro — ecamndlaigue o Brasil se beneficiara
com a liberalizacdo, ainda que com prejuizo nodyios em que ndo é competitivo

Além das questdes acima, outro fator relevante @argendimento da posicao do Brasil,
no Grupo de Cairns, principalmente, na fase inid@lRodada Uruguai, foi o fato de o Brasil
condicionar os interesses em agricultura a quekidmovos temas (como servigos e propriedade
intelectual), a principio, por conta de uma aliange a CEE®. Parte da estratégia do pais, no
Grupo de Cairns, ao menos, até meados de 1987stioresn relativizar dos textos da coalizdo
aspectos que pudessem indispor o pais com a CHERA. &gentacdo fica clara na seguinte
avaliacao brasileira sobre documento de abril @¥,1Que viria a ser apresentado pelo Grupo de
Cairns “inexistiriam no documento, por conseguimiementos que pudessem realisticamente
indispor o Brasil com a Comunidade (tendo-se pteseossa afinidade com a CEE em outras
areas), ademais de ser patente, até o0 moment@ postira nao militante no seio do Grupo de

Cairns”. O mesmo telegrama de instrucéo indica que:

“estabelecidas as ressalvas a que ja condicionaasss participacdo e nada havendo por
ora que conflite com nossos interesses maioreseaaadricola, estimo importante que o
Brasil permaneca no Grupo e, com a moderacao guémumbem outras condicionantes,

> De Exteriores para Delbrasgen. GATT. Rodada Urudwaicultura. Instrugdes. Confidencial Urgentissi.
XCOIl — GATT. 12/07/89. Numero 0fC2008-00785.

%6 Comunication from Brazil. Group of Negotiations Sarvices. MTN.gns/W/3. 11 March 1987. Restrictgrbup
of Negotiations on Goods (GATT). MTN. GNG/NG/w/5jly 1987. Restricted.
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nele atue de forma construtiva. O endosso brasifeirm documento conjunto do Grupo
neste estagio dependera, porém, em grande medidaisposicdo dos demais em
incorporar ao texto o principio de tratamento difmiado para paises em
desenvolvimentt”.

As propostas do Brasil, no Grupo de Cairns, pradongnte durante a fase inicial e
intermediaria da Rodada Uruguai, eram sempre enotda questdo do tratamento especial e
diferenciad8®. Comunicacéo oficial, comentando reunido de dltmsionarios do Grupo de
Cairns, em 19 de maio de 1989, informava que osirdentos, sob consideracdo da reunido,
foram os do “Brasil sobre tratamento especial erdifciado, os da Australia sobre regras para o
longo prazo, MAS e sobre medidas fitossanitariado €anadé sobre medidas fitossanitarias, o
da Argentina sobre regras de longo prazo, o da Haurspbre MAS e o da Indonésia sobre
seguranca alimentar. (.....) Com relacdo ao trattoneliferenciado logrou-se o objetivo
almejado, qual seja o de que nao figure em um dentorem separado, mas que seja colocado
em todos os papeis do Grdpo A questdo de incluir o tema do tratamento espeei
diferenciado nas propostas do Grupo de Cairns, caftmamos acima, foi um aspecto
constitutivo da participacdo do Brasil na coalizéjeesar de o pais desde o comeco reconhecer
gue “os paises desenvolvidos membros do Grupo d@msCem aceito a inclusdo daquele
conceito nas negociacdes agricolas da Rodada Ursguapre com alguma reset¥a

Ainda no que tange a alianga com a CEE que infloane comportamento do Brasil no

Grupo de Cairns, até meados de 1987, a percepg@mer

*" De Exteriores para Delbrasgen. NCM’s. Agricult@aupo de Cairns. Documento sobre principios doécoim
agricola. Confidencial. Namero 511. 24/4/87. EAGRSATT. XCOIl — GATT. Politicas de Produtos Agricela
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.

“8 Group of Negotiations on Goods (GATT). Communimatirom the Delegation of Brazil. MTN. GNG/W/19.
Restricted. 21 November 1988.

9 De Exteriores para Circular Telegréficas para ostd® da Relacdo em anexo. GATT. Agricultura. Grdgo
Cairns. Reunido de altos funcionérios. 19 de n@mfidenciail. CXOl — GATT LOO. Numero 17161. 09/88.

0 De Brasemb Montevideu para Exteriores. GATT. GNidgtura. Grupo de Cairns. Uruguai. Proposta de
Documento. .Tratamento diferenciado aos PEDs. @enéiial. XCOlI GATT — G14/ EAGR — GATT G14. Numero
502. 29/07/87.
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“pelas razdes j& expostas e pela aproximacdo dedessque se verificou entre a CEE e
o Brasil no tratamento da questdo dos “novos tenmdsS pareceu conveniente a
delegacdo brasileira emprestar maior forca ao Gugo 14 durante as negociacfes
realizadas no Uruguai, estivemos sempre preserdss ogasides em que, sob a
presidéncia do Ministro Australiano John Dawkins, Goupo reuniu-se, mas nos
limitamos a uma atitude passiva (...) Haveria, gttimo, alguma hesitacdo, numa
primeira fase, em hostilizar em demasia a Polifigdcola Comum num momento em
que terdo sido Uteis os sinais de compreensaoidesetta CEE na discussdo dos “novos
temas”. Nesse equilibrio delicado que parece tezstebelecido com a Comunidade,
conviria caminhar com alguma cautela, embora senfamrLa ndo ser monolitica a
posicdo dos doze em matéria agrittla

A partir de 1988, a alianca com a CEE j4 ndo estaasés presente no horizonte
brasileiro, mesmo assim, o pais continuava atuamdsentido de a negociacdo agricola ndo
caminhar de forma muito rapida, de modo a justifica baixo avangco concomitante nos novos
temas. Essa posicao pode ser exemplificada, emisetele 1988, nas discussdes sobre questdes
sanitarias em agricultura. Diante da possibilidéel@ressionar os paises desenvolvidos, visando
ampliar o mandato negociador de 1986 nesse tehtamaraty optou por “manter a necessaria
coeréncia negociadora”. Assim, ndo seria conveaigydr um lado, argumentar que os paises
desenvolvidos tentam extrapolar o mandato de PdataEste em Grupos tais como, por
exemplo, “os de Investimentos, Propriedade Intelda Funcionamento do GATT e, por outro
lado, apoiar ou deixar passar sem comentario gge andato seja reorientado no Grupo de
Agricultura™®.

A estratégia brasileira deveria explorar a “énfaaeimprecisdo, na ambiglidade e na

modéstia de propdsitos dos textos sobre salvagsiaéldeis e agricultura quando comparados a

1 De Exteriores para Delbrasgen. GATT. AgricultuBtupo dos 14. Reunido Informal.em Bruxelas. Convite
Australiano. Confidencial. Nimero 256. 09/04/87.&@AGATT. XCOIl — GATT. Politicas de Produtos Agrias)
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.

2 De Exteriores para Delbrasgen. GATT. Rodada Urug@gricultura. Grupo de Trabalho sobre Medidas
Sanitérias e Fitossanitarias. Confidencial. EAGRTGA- E06. Numero 1126. 26/08/88c.
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indicacbes objetivas e claras no texto sobre TRIP&ssa foi a orientacdo geral do pais, na
Reunido Ministerial de Montreal, de 1988, e prossemté o final da Rodada Uruguai,
posteriormente. Como veremos, esteve também peeseniparticipacdo do pais na Rodada
Doha, a estratégia de condicionar as ofertas dorms outros temas da negociagdo a obtencéo
de ganhos nas negociacfes agricalddo ponto de vista dos Estados Unidos, a l6giceerite

ser diferente, documentacdo brasileira indicava “quembaixadora Hills declarou que se os
membros do Grupo de Cairns pretendem obter resgltadncretos em agricultura devem
preparar-se para fazer concessfes em outras @reagaciacal’. Na percepcao brasileira essa
declaracdo “ndo deixa de ser surpreendente, poepr@sentante dos EUA esta certamente
informada que a posi¢do de Cairns € exatamentesemveo sentido de sé aceitar resultados na
Rodada como um todo se obtiver um acordo satisfatérarea agricold.

A estratégia brasileira de enfatizar a “globalidadi@s negociacdes era muito evidente:
“independentemente do grau de nosso interesse mércm de produtos agricolas, este € um
aspecto que deveriamos explorar, na medida dovetsapos o encontro de Houston e a dltima
reunido do TNC, aumentam as duvidas quanto a unadamga da posicdo comunitaria, restaria
ao Brasil insistir na globalidade das negociactescksso e buscar, com isso, reduzir nossa
contribuicdo em produtos industriais em funcéo @ssiltados (ou da falta de resultados) em

b7

agricultura®’. Havia também um esfor¢co para que essa quests® ifosorporada na agenda do

préprio Grupo de Cairns “era ainda necessario q@upo de Cairns deixasse patente que o

> De Exteriores para Delbrasgen. Rodada Uruguai. nfigggmo. TNC. Reunido de Coordenagéo. XCOl GATT.
Confidencial. 23/03/1989. Tels e Despachos Tefeg® (confidenciais e secretos). Delbrasgen. 1@8#xa 32.

% Negotiation Group on Agriculture. Twenty — thirdssion of the negotiation group on agriculturey ji990.
Statement by Brazil. MTN.GNG/NG5/W/192. 20 augug®(. Restricted.

5 Telegrama Delbrasgen para Exteriores em 12/1X@@fidencial — Urgente. Agricultura. GATT. Grupo de
Cairns. Reunido Ministerial. 1474. XCOI — GATT 6& EAGR — CEE.

¢ Telegrama Delbrasgen para Exteriores em 12/11@@fidencial — Urgente. Agricultura. GATT. Grupo de
Cairns. Reunido Ministerial. 1474. XCOIl — GATT 6& EAGR — CEE.

" De Delbrasgen para Exteriores. GATT. Rodada Urudwzsso a Mercados. Consultas Bilaterais. 12880.
XCOIl — GATT — EO06. Tels recebidos de Delbrasgem@mero 1001 em diante. 1990.
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progresso em outras areas da Rodada Uruguai esttretamente vinculado ao progresso das
negociacdes no setor da agricultfita

Durante a fase inicial da Rodada Uruguai, comonestaargumentando, o Brasil deu
pouca relevancia para o Grupo de Cairns e, em leaida atuou para debilitar a coalizdo. A
documentacdo primaria € explicita nesse sentidas “Meunides com o G-14, o Brasil tem
assumido posicao discreta, buscando sublinharcoswenientes que a formalizacao de posi¢cdes
comuns e do préprio Grupo poderiam vir a caifsaFica claro também que o Brasil néo teria
agido como ponte, entre o Grupo de Cairns e o G¥t(Ggstagio inicial da negociagdo, como
afirma Tussie (1993: 19%) Influenciava a posicdo brasileira, durante o gistanicial e

intermediario da negociac¢ao, o receio que:

“as iniciativas do G-14 ndo interfiram com nossusriesses no Grupo dos 77. Devemos
evitar que o Grupo, por ser composto de paisesdelsalos e em desenvolvimento
passe a ser utilizado pelos primeiros para dividirG-77. Inspira-nos também
preocupacdo que os paises desenvolvidos possaan téifivzar 0 G-14 como elemento
para tentar evitar uma eventual recomposi¢ao dpogde paises em desenvolvimento no
GATT. .... Vossa senhoria ndo deverd comparec&unido do dia 9 proximo. Caso
instado pela Missédo da Australia, Vossa Senhod&ama que, como ja teve o Brasil a
oportunidade de expressar na Ultima reunido do @Gemp Bangkok, entendemos que a
acdo do Grupo de Cairns deveria exercer-se aper@sito do GATT em Genelifa

Nesse sentido, um, entre outros episodios, ondeléika a acdo do Brasil para debilitar

o Grupo de Cairns, durante o estagio inicial deooegéao, foi o caso da motivacdo do pais em

8 De Exteriores para Brasemb Santiago. GATT. Rodadsyuai. Agricultura. Reunido Ministerial de Cairns
Austrdlia. Visita do Ministro Blewett. Confidenci@dAGR — GATT. No. 327. 4-7-90.

%9 De Delbrasgen para Exteriores. NCMS. Agricult@asicdo da CEE. Confidencial. 27/11/1986. XCOI -TGA-
EAGR — GATT. Politica de Produtos Agricolas, Fltaese Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.

80 Narlikar (2003), incorpora a idéia de Tussie ()9%Riando afirma que “Brazil as a G-10 Core Membas
trusted by other developing countries and coulddboiidges between the Cairns Group and the deirejoporld”.
Como vimos, efetivamente o Brasil ndo desempenbse gapel.

®' De Exteriores para Delbrasgen. GATT. Agriculturaug@® dos 14. Reunido Informal.em Bruxelas. Convite
Australiano. Confidencial. Nimero 256. 09/04/87.&@&AGATT. XCOIl — GATT. Politicas de Produtos Agrias)
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.
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participar da reunigo do Grupo de Morfeem 19 de janeiro de 1987. A percepcéo brasileir

era que:

“conforme antecipado em meu tel. 1912/86, dentrdGdopo dos 14, a Australia e a
Argentina ndo veriam com agrado a reunido do Grg@dviorges, uma vez que as
discussfes no seio desse grupo poderiam tendarimadparticipacdo dos 14 de Cairns
no encaminhamento de uma solugéo a estes favaydapto ao mandato negociador para
a area agricola da Rodada Uruguai. A vista da mneééa brasileira de manter Cairns
como um grupo de troca de idéias, sem a formalkzdedosicdes comuns, a hipétese de
reativacéo do Grupo de Morges ndo pareceria incoene aos interesses do Brasil

Em relacdo a essa questdo, a Secretaria de EstadBrasilia informava que nao
“recebeu qualquer gestao da parte da misséo dosreEfdrente a reunido do Grupo de Morges
no dia 19 do corrente. Nao obstante, Vossa Exdel§muderd manifestar a concordancia do
governo brasileiro em participar do evéfito

Em outro documento de avaliacdo dos resultado®wa@do do Grupo de Morges, que
contou com a participacao do Brasil, informavase @ reunido do Grupo de Morges foi pobre
em resultados, em termos operativos, porém, essmio atendeu ao interesse dos Estados
Unidos, responséavel pela convocacao da reunidtivaea mecanismo do Grupo de Morges que
se encontrava desprezado, no ano de 86, por exem@iupo ndo se reuniu uma so vez. Nesse
periodo ganhou impulso na area agricola o Grug@ai®s. A iniciativa norte — americana pode

ter tido por objetivo esvaziar o mecanismo de Gaion pelo menos neutraliz&%o

%2 Como informa Farias (2007: 169), “o Grupo de Msrdei criado em 1982 no contexto das negociacdes do
GATT, como uma instancia informal para ajudar aaeen obstaculos na formulacao de propostas emudiiia.

O Grupo incluia: Argentina, Australia, Brasil, Cdada CEE, Finlandia, india, Jap4o, Nova Zelandiastadbs
Unidos”.

% De Delbrasgen para Exteriores. Ncms. AgricultReunido do Grupo de Morges. Confidencial. 12/01X870I

— GATT. EAGR — GATT. Politica de Produtos AgricqlBiorestais e Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.

% De Exteriores para Delbrasgen. Agricultura. NSNR8unido do Grupo de Morges. Confidencial. EAGR —
GATT. Namero 051. 16/01/87. Politica de Produtosiéalas, Florestais e Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.

% De Delbrasgen para Exteriores. Agricultura. Réardo Grupo de Morges. Confidencial. 21/01/87.tRalide
Produtos Agricolas, Florestais e Pesca GATT. 1/&4/867/87.
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Na percepc¢do brasileira, a eficacia da atuacao rpdGde Cairns seria maior sem a
formalizacdo de posicbes comuns. A troca de infofiea e até a coordenacdo de posicoes
comuns, sem a cristalizacdo de posicOes fechadas “severdadeira vocagdo do Grupo”.

Documento de 02/06/1987 indicava que:

“0 comportamento que o Brasil vem desenvolvenatoj@o Grupo de Cairns deve ser
compreendido no contexto de que ndo nos interessa aceleracdo no ritmo das
negociagBes na area de agricultura, em razao dowsefdessa aceleracdo sobre o
tratamento de outros temas de mais alta priorigade o Brasil e nos quais nos convém
um ritmo mais lento de deliberacdo. Por outro latio nos € conveniente aparecer
associados a uma posicdo frontal contra a CEE,temesido, em varias ocasides, 0
parceiro do Brasil na area de novos temas e ssrvipgoa frear as iniciativas dos EUA.

Dessa forma, em Bangkok, deveriamos opor-nos as tedativas a formalizacdo de

posi¢cbes comuns, sem, contudo, assumir atituderargationista. Invocar a baixa

eficiéncia das posi¢Ges de Grupos no processo i@efgoadeverd ser o caminho natural
de desenvolvimento da posic&o brasileira em Barf§kok

Outro aspecto que contribuia para o pais ndo seeninsiasta da negociacdo agricola e
do Grupo de Cairns era o fato de o Brasil, em agasos, beneficiar-¥adas politicas agricolas

dos Estados Unidos e da CEE. O entendimento era que

“ndo escapou a analise do posicionamento que dewsessassumido pelo Brasil nas
reunides do Grupo dos 14 o fato de nos beneficisrmm alguns casos especificos (0
mais recente dos quais seria a importacdo de catag)anomalias do comércio agricola
internacional. Desde o inicio, de qualquer formao se vislumbrou a participacdo
brasileira no Grupo como de militancia ativa e, ,scomo for¢a de apoio politico, a
ditarem essa linha de moderacéao estavam nossaaelatnerabilidade de curto prazo na
propria area agricola e a natural cautela que eparava de paises como Austrélia,
Canadé, Argentina e Uruguai, para os quais a tesmausdo de servigcos na nova
Rodada era um fato consumado ou, quando menosatnagate possibilidade de “trade-

% De Exteriores para Brasemb Bangkok. Reunido dp@&ue Cairns. Instrucdes. Confidencial. 027. EAGR —
GATT. Namero 027. 06/02/87. Politica de Produtosiéalas, Florestais e Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.

" De certa forma, esse entendimento relativiza araemt de Higgott, Cooper e Nossal (1993: 61) de“daspite
the competitiveness of their agricultural sectatsmmembers of the Group identified the 1980s aeréod in which
they were adversely affected by the growth of didlity in agricultural trade in general and thdiges of the
United States and the EC in particular. .... SubsidliEuropean expansion into “nontraditional markegsid
subsequent American retaliation, affected the tgbdf the Cairns Group countries to hold their oimnthese
markets”.
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off”, em troca de um agressivo apoio norte — ana@ica uma discussdo abrangente da
agricultura, modo a vencer as resisténcias conmasta.

A baixa produtividade do setor agricola brasileinaguele momento, gerou diversas
situacdes de crises de abastecimento de alimeqgt@sobrigavam o governo a estimular a
importacdo de produtos alimentares, muitas vezZesidiados dos paises desenvolvidos. Farias
(2007:198) afirma que o grande dilema pareciapsetanto, o de compatibilizar os interesses de
“longo prazo do pais, que exigiam um sistema natdtibl de regras mais rigidas para a
agricultura, com os graves constrangimentos de guezo, que impunham a necessidade de um
abastecimento doméstico adequado com 0 menor possivel”.

Como ja foi apresentado acima, em diferentes dontoveé explicito o objetivo do
Brasil no sentido de relativizar a forca do GrugoQhirns enquanto coalizdo, “em verdade no
debate sobre tratamento especial e diferenciadogsapaises em desenvolvimento, debate esse
provocado pelo Brasil com o objetivo de fazer enngrgssiveis fissuras na unidade do Grupo
para eventualmente explora-las durante o exameitt@sgoontos para nos muito mais sensiveis,
manifestou-se vivo interesse por parte da Indonédgias Filipinas em que o Grupo tomasse
posicao firme a respeito da aplicacdo do prinafi® negociacdes sobre agriculttita

E possivel observar que, no Grupo de Cairns, hdivisdes importantes entre paises
como Australia, Nova Zelandia, Uruguai e Argentirgye tinham interesse fortemente
demandante e liberal nas negociacdes agricolasisespaomo Indonésia e Filipinas, com
posicdes mais defensivas. No geral, pelo pesoaefpeha como a Australia exercia a lideranca

do Grupo as propostas da coalizdo sempre tendiamgtdo dos interesses demandantes e

8 De Exteriores para Delbrasgen. GATT. AgricultuBtupo dos 14. Reunido Informal.em Bruxelas. Convite
Australiano. Confidencial. Namero 256. 09/04/87.@AGATT. XCOI — GATT. Politicas de Produtos Agrias)
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.

% De Embaixada em Bangkok para Exteriores. AgricaltGATT. Reunido do Grupo de Cairns. Relatério da
Delegacédo Brasileira. Confidencial. 11/2/87. EAGRGATT- EAGR — N19. Politica de Produtos Agricolas,
Florestais e Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.
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liberalizante&. Havia também diferencas significativas entre esibiros no que tange a relacéo
da coalizdo com os Estados Unidos, como sinaliaatiriormente. A percepcédo brasileira sobre

essa questdo era que:

“procuramos também indicar que o Grupo ndo dewegidrar-se na proposta norte —
americana nem a ela alinhar-se, o que retirariairsdigidualidade. Tal preocupacao,
manifestada pela Malasia, ante os rumos que aduravia tomado por inspiracao dos
desenvolvidos de Cairns, em especial do Canadéndizsso a proposta dos EUA, foi por
nos apoiada. ..... Ha que ter presente, contuddaqapresentacdo de uma proposta de
Cairns ao Grupo de Agricultura representara umia @estitucionalizacdo do Grufd.

E interessante observar o ténue equilibrio quesifo brasileira visava atingir, ou seja,
influenciar a dinamica da coalizdo, a constituigacsua identidade no processo negociador, ao
mesmo tempo em que buscava evitar uma maior farat@o do grupo. Além disso, havia a
percepcao realista de que “uma posicao intranggpat parte do Brasil em tentar evitar a
apresentacado de uma proposta conjunta comporsamseja de criar um impasse (com evidente
desgaste face aos demais membros e sobretudo Aageratina), seja de nos obrigar a dissociar-
nos do consenso, inviabilizando inclusive politieawe uma presenca brasileira na Reunido
Ministerial de Ottawa. Deve-se ter em conta, por, fque mesmo descontadas as vantagens
politicas e taticas de nos mantermos no Grupo d®msCaim eventual desligamento do Brasil,
porventura forcado por uma incontornavel incompladdde com os demais paises — situacéo
gue em momento algum se configurou — ndo impeddqieele Grupo de continuar a desenvolver
suas atividades, nem reduziria sobremaneira slueitfia, por menor que esta possa pafécer

Nesse sentido, como coloca Narlikar (2003: 138)@mciava também a participacédo do Brasil

"0 Group of Negotiations on Goods (GATT). NegotiatBpup on Agriculture. MTN.GNG/NG5/W/21 Restricted.
26 october, 1987.

"1 De Delbrasgen para Exteriores. Grupo Negociadokgtécultura. 32 Reunido. Relatério do Ministro Gtmldo
Hugueney. Confidencial. 13/07/87. Politicas de Brosl Agricolas, Florestais e Pesca. GATT. 1/1/88/ad/87.

72 De Exteriores para Delbrasgen. NCM’s. Agricult@aupo de Cairns. Documento sobre principios do coimé
agricola. Confidencial. Namero 511. 24/4/87. EAGRSATT. XCOIl — GATT. Politicas de Produtos Agricela
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.
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no Grupo de Cairns “the political considerationpafticipating in a group of which Five other

Latin American Countries were already members”.nAldisso, sobretudo, na perspectiva da

diplomacia, a participacdo na coalizdo aumentapader de barganha do pais nas negociacoes.
No que tange a relacdo com os Estados Unidos, lparse que “o nitido alinhamento

dos paises mais desenvolvidos (Austrélia, Canddava Zelandia) do Grupo de Cairns com o

pensamento norte — americano, sobre o qual ten@omdundamentar a proposta do Gr(jo

Na linha das diferencas entre os paises do Grefaiprsobre articulacdo de posicdo dos paises

latino — americanos do Grupo de Cairns informa que:

“Lacarte (entdo embaixador do Uruguai no GATT)dtispor sua vez, que 0s objetivos
minimos poderiam ser definidos, no tocante a aljui@j na proxima reunido ministerial
do Grupo de Cairns (que poderia ser em Brasilidocore oferta feita pelo Ministro
Cabreira em Santiago em julho Ultimo). Afirmei, reténto, que me parecia perigoso
deixar ao Grupo de Cairns a tarefa de identifiaer dbjetivos lembrando o episédio de
Montreal em que os cinco latino americanos daquelpo deram demonstracdo de uma
posi¢cdo mais independente, quanto aos objetivosegsciacdes agricolas, do que a dos
dem%iks membros do Grupo que ja se tinham conforncado o entendimento CEE-
EUA™.

Diversas reunides do Grupo de Cairns contaram cpartecipacdo dos EUA. Relatando
reunido de 28/09/90, representante brasileiro imd@a que “participou o delegado dos EUA
encarregado do setor agricola, J. O"Mara. A reufaéouito Util e permitiu-lhe explicar em
linhas gerais os termos da proposta a ser feits E€UA proximamente. Como era de esperar, 0
pensamento norte — americano coincide em grande gam o do Grupo de Cairns ..... Haveria
apenas certa dificuldade, superavel na negociagfo, relacdo ao tratamento dos paises em
desenvolvimento, no que o Grupo de Cairns tenee mais flexivel, enquanto os EUA, além de

insistirem na graduacédo, parecem favorecer o dstalento de diferentes categorias de paises,

3 De Exteriores para BRASEUROPA. Agricultura. GATGrupo de Cairns. Encontro com EUA. 24/07/87.
Confidencial. Numero 342. EAGR — GATT — G14. XOGATT.

" De Delbrasgen para Exteriores. Rodada Uruguaird@macéo de cinco paises latino — americanos. @antial.
06/09/1990. XCOI — GATT — EO6.
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0 que contrariaria principios juridicos fundamesitai Assim, a l6gica da atuacéo do pais na
coalizdo, era também fundamentada numa logicaaea@tacéo e diminuicdo de danos. O tema
da graduacao dos paises em desenvolvimento, seiadéva um tema sensivel para o Brasil,
tanto na Rodada Uruguai, quanto na Rodada Doha.

Desde os momentos iniciais do Grupo de Cairns,iargéncias entre os principais

membros estavam presentes, assim como 0s objespesificos do Brasil na coaliz&o:

“apenas num momento das discussdes registrou-seemeqgdivergéncia, quando a
Australia expressou interesse em que 0 grupo pmesearobter o efetivo apoio dos
Estados Unidos a tese da prioridade agricola, ssopgue o Brasil manifestou ceticismo
e cautela quanto a possibilidade de uma “aliangal aquele pais. Numa avaliacao final
os resultados da reunido parecem ter sido amplanpesitivos, ndo so6 pela inclusdo de
paises exportadores de produtos tropicais, conzogmepliacdo do Grupo como um todo
e 0 consequente fortalecimento da tese da pria@iddd tematica agricola (e

indiretamente da alcada exclusiva do GATT na negéda do comércio de bens). A
participacdo do Brasil, além de natural e, mesm@atbria, em funcdo do peso do pais
nesse segmento do comércio internacional, sem a@adtribuiu para atenuar eventuais
suspeitas de uma posi¢éo brasileira ambigua naieatéixar nosso engajamento pela
maior liberalizac&o e disciplinamento do mercaderimacional de produtos agricdf3s

O objetivo de *“fixar nosso engajamento pela maidrerblizacdo do mercado
internacional de produtos agricolas” era algo illitle ser atingido pelo Itamaraty, sobretudo,
guando isso implicava apresentar propostas de i@gacespecificas, para além de declaracdes
de principios. Na percepcdo do Ministério das RacExteriores, exposta numa série de
documentos analisados, a légica da negociacaolaertl oferecia importantes oportunidades
de agdo para o pais na negociacao agricola. Adquésjue participar da negociacdo multilateral
implica necessariamente apresentar propostas stitbatade negociacdo, algo que exigia o

envolvimento dos atores domeésticos ligados ao tepmmcipalmente do Ministério da

> De Delbrasgen para Exteriores. GATT. Rodada UxuigAgricultura. Projeto de acordo. ConfidenciaBRR397.
02/10/1990. XCOI — GATT — EO6.

® De Embaixada em Bangkok para Exteriores. AgricaltGATT. Reunido. Relatério. Confidencial. 30/08/8
EAGR — GATT. Politica de Produtos Agricolas, Fltaese Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.
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Agricultura, nas questfes técnicas da negociacas, &htre os atores domésticos brasileiros, até
o final de 1989, inicio de 1990, por uma série alges de ordem interna, ndo havia clareza
guanto a possibilidade de aferir ganhos, a pa#diruth maior engajamento nas negociacoes
agricolas e no Grupo de Cairns. Questdes reladiyaslitica doméstica brasileira e a economia
politica do setor agricola, naguele momento, tivepaso decisivo na determinacdo das posi¢coes
do Brasil no Grupo de Cairns (HELFAND, 1999; FARIAZ07). Além disso, ndo se pode
esquecer a aliangca com a Comunidade Européia.

Apenas em 1990, é possivel verificar uma clara fisegéo nas posicdes brasileiras no
Grupo de Cairns, no sentido de assumir posi¢coes demnandantes de liberalizagdo de mercados
e maior disciplina nas regras de subsidios e medidempensatérias na negociacéo agrféola
Em meados de 1989, ja era possivel identificar umalanca na percepcdo dos atores
domésticos ligados ao tema da agricultura, quanjanala de oportunidade oferecida pela
negociacao multilateral, mas essa percepc¢ao tommornos mais claros no comportamento do
pais na negociacao, a partir de 1990. Tanto qugnéficativo o fato de o Brasil, em 28 de
novembro de 1989, junto com a Col6mbia, ainda aptas uma comunicacdo ao Grupo
Negociador de Agricultura sobre tratamento espeeidiferenciado, focada em questbes de
aumento no prazo e flexibilidade para implementai@acordos, muito motivada pelo fato de
os atores domésticos ndo apresentarem posicoesifiesge para o Itamaraty defendfer
Importante lembrar também que esse tipo de propget@ximava-se de posicdes da propria
Comunidade Européia sobre a negociacdo agricolasepa, contribuia para um acordo

multilateral pouco ambicioso na matéria.

" Statement by H.E. Mr. Marcos Castrioto de Azambiljade negotiations Committee. Meeting at Minister
Level. Brussels, December, 1990. MTN.TNC/MIN (90)/38. 4 december 1990.

8 Negotiation Group on Agriculture. Proposal on Sple®ifferential and More Favourable treatment for
Developing Countries. Group of Negotiations on GoddTN.GNG/NG5/W/132. Restricted.
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Numa reunido de coordenacdo de formulacdo da mosigisileira, no Ministério da
Agricultura, em 02/06/1989, Flavio Teles, entdoskiente da Sociedade Rural Brasileira (SRB)
“declarou que a agricultura brasileira necessitantgrcado internacional para expandir-se,
estando, portanto, disposta a abrir mao de algam da protecdo hoje recebifa Entendia
gue “em consequéncia, a participacdo do Brasilnegeciacdes sobre agricultura na Rodada é
necessario e inevitavel, devendo-se apenas terdadmide preservar o tratamento especial e
diferenciado para o Pais, como tem sido feito, prdeer a manutencao de politicas nacionais de
apoio a regides menos favoreciifasO mesmo documento indica que o representante da
Comissdo de Politica Aduaneira (CPA) fez as segsirdbservacdes, segundo relato de

funcionario do MRE:

“até 0 momento em que as questdes agricolas lrasimecaram a ser discutidas na
tltima Assembléia Nacional Constituinte, a politizgricola brasileira resumia-se a
preocupacgdo com o suprimento e a produgéo lochkds escassos ou inexistentes. Essa
preocupacgdo resultou num esquema tarifario exageracte protecionista, que levou,
inclusive, a reforma tributaria introduzida em pltle 1988; resultou desta uma reducgéo
média de 57 para 33 por cento das tarifas do sejdcola. A reforma em si, ja
demonstra a intencdo do Brasil em participar dagociacdes agricolas da Rodada
Uruguai com espirito liberalizarite

Ainda de acordo com o documento, “em resumo, veufise &nimo dos setores
governamental e privado participantes da reuni@sentido de trabalhar a favor da liberalizagéo
do comércio agricofz’.

A documentagédo, a partir de 1990, demonstra uma atiude do Brasil, no Grupo de

Cairns, em boa medida também, de forma geral, éagca® a Rodada, tendo em conta as

9 De Exteriores para Delsbrasgen. GATT. AgricultuBaibsidios as negociacdes. XCOI-GATT numero 621.
02/06/1989. Confidencial. Tels e Despachos Telegrgfconfidenciais e secretos). Delbrasgen. 188&a 32.
8 De Exteriores para Delsbrasgen. GATT. AgricultuBaibsidios as negocia¢des. XCOI-GATT numero 621.
912/06/1989. Confidencial. Tels e Despachos Telegraf(confidenciais e secretos). Delbrasgen. 188%a 32.

Idem.
8 |dem.
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mudancas domésticas no pais e o programa de ia@&d comerciff. Documento que faz
relato sobre a reunido ministerial do Grupo deri3aide novembro de 1990, indica essa nova
perspectiva de que o “Brasil e a Argentina mantenesicao firme, na tentativa de evitar um
recuo do Grupo de Cairns nesta fase decisiva’. doqupacado dos Ministros Argentino e
Brasileiro advém de claros sinais da Australia eCamada, principalmente, de disposicdo de
conciliar com a CEE, o que podera levar a um acpailiwo satisfatorio na area agricola, caso tal
conciliagdo seja muito prematura. Os demais latirmmericanos concordaram em manter um
grupo sob presséo, mas, com excecdo do Uruguacipar hesitar na ado¢édo de posicdo mais
firme. Ainda de acordo com esse documento, “a Aliairque se pretende cada vez mais
conciliadora nesta fase final e que, por isso megaece estar perdendo a lideranca que fez
questdo de demonstrar dentro do Grupo nos Gltimas%

Uma questdo que permanece, durante todo o perio@odada Uruguai e também esta
presente na documentacao da Rodada Doha, € ese®ticom que o Brasil sempre visualizou as
posicdes da Australia, nas negociacdes agricoaticylarmente, na lideranca do Grupo de
Cairn$®. A proximidade que os australianos tinham com sigho norte — americana sempre
incomodou o Brasil. Além disso, o fato de a Ausirdldo ter se oposto a entrada dos novos
temas, no inicio da Rodada, demonstrava tambénes/idistintas da brasileffa Na Rodada
Doha, a pouca solidariedade com a posicdo do Brasiteunido de Cancun, de 2003, era algo

gue “ndo passaria despercebido pelos negociad@siteros”.

8 Negotiation Group on Market Access. Autonomouseldlization Measures. Brazil. MTN.GNG/MA/W/18. 7
april 1992. Special Distribution. Restricted.

8 Telegrama Delbrasgen para Exteriores em 12/11@@fidencial — Urgente. Agricultura. GATT. Grupo de
Cairns. Reunido Ministerial. 1474. XCOI — GATT 6& EAGR — CEE.

8 A literatura também identifica a Australia comanpipal articuladora do Grupo de Cairns. De acocdm
Higgott, Cooper e Nossal (1993:62) “Australia assdnthe pivotal intellectual and leadership positionthe
process of coalition - building and maintenance”.

% Speech by the Prime Minister of Australia to thentacting Parties of the GATT, Geneva, 22 Octat@87.
Trade Negotiations Committee. MT. TNC/W/8 9 Decenit®#87. Special Distribution.
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Na légica da mudanca do comportamento do pais,etagdo ao Grupo de Cairns, ha
também uma mudanca explicita na relacdo com a D&&tle 1988, o pais ndo tinha uma alianca
com a CEE, mas apenas, em 1990, a politica agdeof2omunidade passa a ser explicitamente
alvo de pressao por parte do pais. Nessa linhayagociador brasileiro na Rodada Uruguai, faz
a seguinte avaliagdo sobre proposta comunitari@edembro de 1990, as vésperas da reunido

ministerial de Bruxelas:

“como era esperado, a oferta agricola da CEE figoito aquém daquilo que o Brasil, 0

Grupo de Cairns, os EUA e outros paises pretendiamo “reforma substancial do

comércio de produtos agricolas”. A proposta da @feffa particularmente o Brasil, por

permitir, por meio da compensacao (rebalancingnemtar a prote¢cdo de produtos que
hoje tém livre acesso na comunidade. A propostapoéaco contempla reducdo dos
subsidios a exportacdo, fator que mais distorc@méccio ..... Na auséncia de uma
proposta de reducéo de subsidios da CEE, os EUA pais fortemente subsidiador das
exportacdes, poderdo igualmente esquivar-se denassompromissos, o que impediria

uma efetiva reforma comerciéf’

A partir de 1990, entre os membros do Grupo den€atmham posi¢cdes mais incisivas
nos debates as delegacbes do Brasil e da Argeminaustralia, que procurava manter a
lideranca do Grupo de Cairns e outros paises sgades na reforma do comeércio agricola, eram
menos atuantes. Nesse contexto, “a delegacdogwdeise defrontada, em Bruxelas, com a
indesejavel opcao de aceitar um acordo desfavoeimedgricultura, ou, o que € mais provavel,
ter de fazer concessfes adicionais em outras @agaster resultado menos desfavoravel na
negociacdo agricol&® Observa-se nesse trecho, assim como nos fragsnatitoa citados, uma
mudanca importante nas posicoes do pais na coabz&csando utiliza-la com o objetivo de

atingir determinados objetivos na negociacdo algrid® préprio fato de o Brasil sediar uma

87 De Debrasgen para Exteriores em 11/11/1990. GAddaRa Uruguai. Agricultura Gestdes. XCOI-GATT-E05
EAGR. Tels recebidos de Delbrasgen do niumero 160diante. 1990.
8 De Debrasgen para Exteriores em 11/11/1990. GAddaRa Uruguai. Agricultura Gestdes. XCOI-GATT-E05
EAGR. Tels recebidos de Delbrasgen do nimero 160diante. 1990.
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reunido ministerial dos membros do Grupo de Caiens,Manaus, em 9 de julho de 1991, é
também um indicativo importante da nova posturpale em relacdo a coaliZ8o

Os principais atores do processo decisorio de flmgdo das posicdes brasileiras no
Grupo de Cairns, eram: Ministério da Agriculturdd@EX, CPA e Ministério das Relacdes
Exteriores. Os trés primeiros tinham uma importuiecisiva no aspecto técnico da negociacéo,
no sentido de oferecer subsidios especificos ppedsoapresentar na negocialaoA partir de
1990, com a extincdo da CPA e da CACEXé possivel identificar um fortalecimento
significativo do Itamaraty no processo decisoraipfque ocorre paralelamente ao aumento da
dependéncia de técnicos do Ministério da Agricaltmo auxilio a preparagédo das propostas do
pais (FARIAS, 2009).

Varios sdo os documentos da Missdo do Brasil emel@an requisitando maior
participacdo e envolvimento dos atores doméstmaisretudo do Ministério da Agricultura, na

elaboracéo de propostas:

“atingimos uma fase decisiva em matéria de agticalha Rodada. A participacdo do
Senhor Ministro da Agricultura na Reunido de Sauatieertamente o auxiliard na melhor
defini¢do do interesse agricola brasileiro nas aegées. Assinalo finalmente a urgéncia
gue, penso, vossa exceléncia poderia transmifiliastério da Agricultura, de se poder

contar com assessoria técnica daquela pasta naéessobre agricultura a se realizarem
em Genebra no segundo semestre dess&'ano

8 Cairns Group: Manaus Meeting — Ministerial Comnaurgi. Group of Negotiations on Good (GATT). Negatiat
Group on Agriculture. MTN.GNG/AG/W/2. 26 July 19%Restricted.

% De Delbrasgen para Exteriores. GATT. Rodada UrugB&l de Subsidios. Sugestdes da CACEX e CPA.
Comentarios. Secreto. Msg Of. 011B7A. 28/08/88.

1 Comunicado Brasileiro para a Grupo Negociadoro#sso a mercados indicava que “With the comingRoteer

of a new Government, in march 1990, more far —hie@cmeasures were taken towards trade liberadizativhich
included: (f) restructuring and streamlining of tBevernment offices responsible for foreign trad&liégotiation
Group on Market Access. MTN.GNG/MA/W/18. 7 april99 Restricted.

92 De Delbrasgen para Exteriores. GATT. Agriculti@aupo de Cairns. Subsidios. Confidencial. EAGR -TGA
LOO. 18/06/90.
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Ainda nessa linha, a respeito da necessidade depara que o pais tivesse condi¢cdes

de participar mais ativamente das negociacdesndeato da Delbrasgen indicava que:

“apesar de toda a incerteza e especulagbes no GAbudeultura, permanece clara a
conveniéncia de o Brasil participar ativamente deer@cio negociador, com
informacgOes, ofertas e, se necessério, novas pgegpo€omo € evidente a falta de
compromissos e regras melhor definidas, qualquepgsta sera valida, pelo que
agradeceria reiterar ao Ministério da Agriculturacdicitacdo de habilitar esta Misséo a
participar das negociacdes com pedidos e ofemasatdcretos quanto possiVel

A documentacdo € explicita nessa questdo. Em jd#ol990, indica-se que “ao
aproximar-se a fase decisiva das negocia¢cfes &gida Rodada Uruguai, permito-me alertar
para a urgéncia de se identificarem pontos corgrgte possibilitem definir os eventuais
beneficios que poderiam ser extraidos da Rodada pebdutores brasileiros”. Representante da
Missdo do Brasil em Genebra reconhecia a dificidddd fazer convergir a determinados
“produtos e politicas o interesse brasileiro, ggeagora tem-se expressado em termos genéricos
de liberalizagdo dos mercados agricolas, sobretedando em conta a complexidade da
economia brasileira e a diversidade da nossa d#miay esse esforco de sintese, torna-se,
contudo, agora necessario e urgente”. Observawdapudemais membros do Grupo de Cairns
tem todos objetivos precisos em mente ..... Emhosauna ao Grupo um interesse geral, uma
espécie de minimo denominador comum, é precis@rtatgfinir qual deveria ser o papel
especifico e diferenciado do Brasil dentro do cetgule Cairns, inclusive porque pode néo estar

longe 0 momento em que as posi¢cdes nacionais cofieegae superpor a unidade do Grupo ou

% De Delbrasgen para Exteriores. GATT. Rodada UrugBBl Agricultura. Reunido de 27, 28, 30 e 31/8/90.
Confidencial. XCOIl — GATT — E06. 07/09/90.
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entdo determinados paises buscardo, por seu aivigmpor as suas posicdes como

denominador comunt. Ainda nessa linha, argumenta-se que:

“lamento ndo ter sido possivel contar com a padigio do secretario Carlos Marcio

Cozendey nas reunides previstas para esta sematog,emtretanto, que o Brasil ndo

podera fazer-se representar por funcionarios quempanhem o assunto, nem

possivelmente sequer estar presente esta semarhiscassdes sobre trés temas de
interesse para o Brasil: barreiras técnicas, vedawraduaneira e licengas de importacéo.
Na medida em que se aproxima o fim da Rodada Urieggean que se multiplicam as

reunides em nivel formal e informal, preocupa-mtato de o Brasil ndo poder estar

presente a algumas delas e, portanto, deixar digirirfobre o encaminhamento de

questdes relevantes para o resultado da Rotfada”

Vimos que, parte da reticéncia brasileira, no dentle assumir uma posi¢cao mais
liberalizante na negociacao agricola, no period@986 — 1989, originava-se no fato de que os
atores domeésticos ligados ao tema da agricultadydive o Ministério da Agricultura, nao
tinham clareza sobre o potencial de competitividdal@gricultura brasileira; além disso, o pais
utilizava subsidios e mantinha altas tarifas pararglos insumos agricolas, questées combatidas
pelo Grupo de Cairns, sendo essas, uma das rgaiasa postura ambigua na coalizdo e para o
esforco de insercdo do tema tratamento especié&rentciado nas propostas do grupo, além da
alianca com a CEE. Merece destaque também o rdeegue a atuacdo do Grupo de Cairns
respingasse para outras arenas internacionais, @@MNJ, ou mesmo enfraquecesse as politicas
de articulacéo dos paises em desenvolvimento nd. G-7

Além disso, € importante a observacdo de HelfaiRezende (2004) de que, entre a
década de 1980 e o final dos anos 1990, o paisirfez transicdo de uma politica agricola
desenhada em uma economia fechada com substareraencéo estatal, para um novo regime

definido para uma economia aberta e uma diminudgépapel do Estado. A crise econdmica dos

% De Delbrasgen para Exteriores. GATT. AgricultuBabsidios para a reunido ministerial do Grupo dien€a
Santigo. Confidencial. 03/07/90. EAGR — GATT LOO.

% De Delbrasgen para Exteriores. GATT. Rodada Urudreforco da equipe negociadora. Ostensivo. XCOI —
GATT-EOQ6. Tels recebidos de Delbrasgen do nime@d Eon diante. 1990.
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anos 1980, que inviabilizou as politicas de subsjdissim como a mudanca do regime politico
e as alteracbes na representacado institucionayjp®s de interesse impactaram fortemente a
politica agricola brasileira (HELFAND, 1999). Comdemonstramos acima, esses elementos
relativos a economia politica do setor agricoléuariciaram as posi¢cdes do pais no Grupo de
Cairns.

Uma questdo relevante é que, durante boa parteeg@ciacdo, ao menos até 1990,
mesmo o Itamaraty, tendo a percepcdo da necessidiade Brasil apresentar propostas
substantivas na negociacdo agricola, aproveitargloo@ortunidades de acgdo do plano
multilateral, para avancar determinados interesgesema, o pais ndo teve participacdo nas
reunides. A énfase na questdo do tratamento espediferenciado, presente em todas as
propostas que o pais anunciou, até 1990, na negocéagricola, tinha como base a situacédo de
indefinicdo doméstica. Trata-se de uma situacadasid encontrada por Farias (2009: 95), na
Rodada Téquio, na definicdo das posicdes do Braesdl,negociacdes tarifarias, ou seja, a busca
por “tratamento especial e diferenciado, portam@o teve seus contornos mais agressivos
definidos unilateralmente pelo Itamaraty; tinhasocumais profundo, amparado pela participacao
dos érgaos domésticos no processo decisoério”.

Também é relevante considerar que, como foi api@$eracima, mudar a posi¢cado do
pais, no estagio intermediario da negociacdo, deig¢o de formulas e detalhamentos
implicava a necessidade de participacdo de outrg&oé domesticos para a formulacdo de
posicoes, pois, 0 Iltamaraty ndo possuia conhecintéanico ou controle de politicas domeésticas
(NARLIKAR, 2003; FARIAS, 2007) relacionadas ao tengue possibilitassem mudanca na
determinacéo do curso de agdo do pais. Ao mende d&88, diplomatas da Misséo do Brasil

em Genebra visualizavam a participacdo do BragiliGrupo de Cairns, como estratégica, além
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de demandar mudancas na politica agricola brasil@ara que o pais pudesse participar

ativamente das negociag0es, o0 que ocorreria apgueasir de 1990.
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Capitulo 2 - O Brasil e 0 G-20 na Rodada Doha: ativismo e \iiedsjio da acao coletiva

Neste capitulo, analisaremos o processo de fordwolaias posicbes do Brasil, na
coalizdo G-20, na Rodada Doha da OMC. Veremos gpectos do processo decisorio de
definicdo da posicdo brasileira tém um peso degigdara explicar as posi¢cdes do pais, na
coalizdo, e, da mesma forma, contribuem para ondmento das proprias razdes da
manutencdo do arranjo coletivo. Assim como no cisoapitulo anterior, iniciaremos, a partir
de uma analise mais geral sobre o contexto densengo e principais questdes da Rodada Doha,
de modo a entendermos as motivagdes e logicasitsapeda atuacdo do Brasil no G-20, com
foco na quest&o do processo decisério doméstictefitticdo do comportamento do pai© G-

20 mantém-se como um ator de destaque nas negesjagd periodo 2003 — 2008, apesar das
diferencas enddgenas e das pressdes externadafielde o Brasil agir como empreendedor
politico da acdo coletiVa O préprio surgimento oficial da coalizdo, naniéo de Cancun, de
setembro de 2003, remete a uma posicao reativeaidy giante de uma situacdo anterior da
negociacao que contrariava seus interesses.

Na Rodada Uruguai, parcialmente por conta da predsé paises em desenvolvimento,

da atuacdo do Grupo de Cairns, também em decaaréocinteresse dos paises desenvolvidos

% Nosso foco, no presente capitulo, ndo é analistagao da coalizdo G-20, na Rodada Doha, ou mfuéncia
no andamento da negociagdo agricola. Uma andllse sssa questdo foi realizada em nossa Dissertigao
Mestrado (Ramanzini Junior, 2009). Pretendemos aprofundar as questdes relativas ao processoodecite
formulacdo das posi¢des brasileiras na coalizéo.

" Os entrevistados que participaram das reunideSmipo Técnico Informal, em que era formulada a gsmsi
brasileira, em varios momentos afirmaram que aqeiapdo G-20 era inicialmente feita pelo Brasibdktir delas,
posteriormente, discutia-se com os outros memboogrdpo, em Genebra, tentava-se “vendé-la ou adama
demandas especificas dos outros membros da cdalizdtoevista com diplomata brasileiro. Brasili®/@5/2009.
Segundo o entdo Ministro do Comércio e indUstrigndaa Kamal Nath (2007) “A forca do G-20 baseiaese dois
pilares: seu objetivo de integrar plenamente acaljura em um sistema multilateral de comércioguestfundado
em regras; e sua capacidade de conciliar interegpésolas divergentes dentro do préprio grupo.).(Sob a
coordenagdo competente do Ministro Celso Amorir®-20 tem defendido eficazmente suas posicdes eas @sl
areas das negociagdes agricolas”. Apresentacd® I8-20 e a OMC Textos, Comunicados e Documentos.
Brasilia, Ministério das Relagbes Exteriores: FUNARGO7.
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em incluir novos temas na agenda do GATT, comorgdade intelectual e servicos, houve
certo avanco na regulamentacdo multilateral do tagrécola, mas que teve pouco impacto
efetivo nas medidas protecionistas e nos programeasubsidios dos paises desenvolvidos
(PAALBERG, 1997; DEESE, 2008). A Rodada Doha é umsa tentativa de liberalizar e
estabelecer regras mais estritas para medidasciomutas e programas de subsidios ao setor
agricola, no ambito do sistema multilateral de awiné O mandato de Dofa entre outras
guestdes, no que se refere as negociacdes agridetdsca o compromisso dos paises-membros
em negociar redugdes significativas de: (1) basegue impedem o acesso a mercados, (2)
subsidios internos com efeitos discursivos, eB¥&lios a exportagéo, neste caso, visando a sua
extincdo. Todas essas s&o questdes de grandessetqrara o BraSil Para Ismail (2007), o
mandato negociador da Rodada Doha, voltado & questilesenvolviment®’, sinalizaria o
papel crescente dos paises em desenvolvimento réf®NDa mesma forma, a Declaracdo de
2001 sobre Aspectos de Direitos de Propriedadéetital Relacionados ao Comércio (TRIPS)

e Saude Publica, uma relativizacdo importante dodacde TRIPS refletiria, em boa medida, a

% Doha WTO Ministerial 2001: Ministerial Declaration(WT/MIN(O1)/DEC/1). Disponivel em:
<http://lwww.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min@Imindecl_e.htm>. Acesso 20/04/2012.

% Amorim (2005: 147) afirma que “é evidente que c&tmlada tem, assim, o seu marco. O marco da Rodada
Uruguai foi a entrada dos novos temas e, de ceafeeira, a incorporagdo, ainda que parcial, da @gsa ao
GATT. Esta Rodada é fundamentalmente uma Rodadsis@@o desmantelamento dos subsidios agricoba®sT
sabemos disso. Este é o principal ganho. Ndo hldun®m pessoa que esteja envolvida a fundo nessal&®aoge
possa ter a ilusdo de que a Rodada é para gardsmoag mercado. Ganharemos também, porque as estas
ligadas, mas é fundamentalmente sobre o desmartelamos subsidios agricolas”.

19 Qutro elemento que contribuiu, mesmo que indinetate, para a explicitagéo da questédo do desemeid no
Mandato de Doha é o fato de a Rodada ter sido dangeeses depois dos atentados de 11 de setembropam
conjuntura em que a principal poténcia, os Estadlidos, demandava o apoio da comunidade internakidta
ocasido, como ainda hoje, considerava-se que @&rmlara terreno fértil para o terrorismo. A RodAdha, com
sua agenda para o desenvolvimento, seria uma raguEsivel de lidar com isso.

101 Referindo-se ao langamento da Rodada Doha, emmimwede 2001, a avaliagdo de um jornal britanieocgre:
“the most significant story to emerge from the saik the Gulf is the coming of political age of tHeveloping
country lobby within the WTO. Doha marks a turnipgint. It was not the radical climax for which some
campaigners hoped, but it is a significant shifthie balance of power in global trade negotiatiangy from a
small coterie of rich industrialized nations”. Déyging Countries flex their muscles”. Disponivel :em
<http://www.guardian.co.uk/world/2001/nov/15/gloisation.guardianlieaders>. Acceso: 27/05/2012.
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agenda dos paises em desenvolvimento, muito péa danatuacdo da coalizdo TRIPS e Saude
Puablica (DRAHOS, 2003; CEPALUNI, 2004; 2007).

Mesmo assim, é necessario considerar, como chasngdat o trabalho de Steinberg
(2002) que os documentos de langcamento de umaaatiadegociacdo multilateral baseada no
consenso tendem sempre a ser escritos em linguagfenentemente ambigua para que nenhum
pais possa bloquear o inicio das negociacdes. Assntio, o fato de um tema ser considerado
pelo mandato ndo garante que seja negociado exatrda forma prevista. Boa parte do
esforco da coalizdo G-20, no periodo 2003 — 200&cidnava-se no sentido de fazer a
negociacdo caminhar o mais préximo possivel, dedacecom as indicacbes do Mandato

negociador (MRE, 2007). Na perspectiva brasileira:

“what really matters is that the final result mimt in line with the Doha mandate.
Procedure, as well as technical work, cannot swibstihe political will that is required to
fulfill the development promises of this Round (In)such a process, any framework in
order to be viable should be consistent with thehd&anandate, and lead to the
establishment of modalities capable of ensuring tiegotiations in agriculture would
result in market access, phasing out of all forfhnexport subsidies and operational and
effective special and differential treatment tteitets into account rural development and
food security concerns of developing countfi&s

Na Rodada Doha, os paises em desenvolvimento e-aa8, principalmente, o Brasil e a
india — tiveram um papel fundamental, ndo apenadefiaicio do mandato negociador, mas
também em importantes reunides subseqientes, cameunido de Cancun, de setembro de
2003, guando impediram a reedi¢cdo de um acordipa®tair House, entre os Estados Unidos e
a Unido Européia. Do mesmo modo, participaram aterde, na definicdo do pacote de julho de

2004, da reunido de Hong Kong, de dezembro de 208, definiu que os subsidios as

192 Telegrama 2826. De Delbrasgen para Exteriore218J03. OMC. Conselho Geral. Intervencéo geratesab
Rodada.
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exportacdes agricolas deveriam acabar em 2013eMessmo sentido, o colapso da reunido do
G-4 (Brasil, india, Unido Européia e Estados Unjdds Potsdam, em 2007, assim como as
dificuldades observadas na reunido ministerialjutfeo de 2008, sinalizam que parece pouco
provavel que os paises desenvolvidos conseguindduina Rodada Doha a sombra do poder,
impondo uma distribuicdo totalmente assimétricagdehos aos paises em desenvolvimento,
como ocorria nas Rodadas anteriores, inclusiv®odada Uruguai (STEINBERG, 2002).

Do ponto de vista do Brasil, o prolongamento dadadDoha, o gerenciamento do G-
20'%% — a0 menos até a reunido ministerial, de julh@@@8 — e o questionamento das politicas
agricolas dos Estados Unidos e da Uni&o Europei@rgio de Solucdo de Controvérsias, além
do bom crescimento econdmico e do desenvolvimeatoagacidade técnica, para negociar em
alto nivel, sdo elementos que, potencializados ysor contexto internacional em mudanca
(IKENBERRY, 2008; NARLIKAR, 2010), contribuiram dmaneira significativa, para que o
pais se tornasse um ator central do regime meltdhtie comércio.

No inicio de 200%* antes da formac&o do G-20, a avaliacéo brasiteirespeito do
andamento das negociacdes era “predominantemegéiveE >, via-se com “preocupacdo o
encaminhamento que estava sendo direcionado ngquagricola”. As perspectivas para 2003,

na visdo brasileira, eram incertas, uma vez qudinBa sido possivel, ao longo de 2002, manter

193 Na perspectiva de Amorim (2005: 149) “Hoje o Brasirticipa de praticamente todas as reunides ajgogrde
técnicos. Tem havido reunides de varios formatso E uma mudanca radical. No tempo da Rodada birymor
exemplo, que véarios de n6s acompanhamos, havi®0c&io, que cuidava da &rea agricola e o Brasil sequer
fazia parte. Nova Zelandia fazia parte. Argentiaaid parte. Hoje ndo ha uma reunido, seja do G-8, Qu
ampliada, que o Brasil ndo esteja la. Isso €, emndgr parte, devido a essa estratégia do G-20 adqiesgrevemos
antes. Em todas essas reunifes, portanto, o Brasparticipado”.

194 para uma anélise especifica de balanco sobreagiaego agricola no periodo 2001 — 2003 ver: OM@gznla

de Doha. Secédo Especial. Overview paper. De Dgbrapara Exteriores. 03/01/2003. Nr. 004.

195 Ministério das Relacdes Exteriores. Subsecretaeiel de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e dein
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenacgdoiGagaOrganiza¢cdes Econbmicas. Visita do Comisséario
Europeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpd®. Confidencial. 31/01/2003.
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o0 consenso que havia propiciado o Mandato de Hdha avaliacéo era que, em praticamente
todos os setores, as conversagfes andavam lengarperderam-se prazos e o imobilismo (em
certos casos, houvera retrocesso) teria prevalsaib@ a inovagédo e o avanco. Nesse contexto,

um dos principais desafios para o Brasil seria:

“criar condi¢Bes factiveis, efetivas e equilibragasa as negocia¢cbes agricolas, que se
acham comprometidas pela incapacidade demonstrelda UE de liberalizar o seu
mercado, pela falta de conteldo real e efetivopdapostas norte-americanas e pelas
reticéncias com que paises como a india e a Chinedam a agenda agricola. Seria
necessario que o Brasil aumentasse o nivel degurasbre a UE e sobre os EUA para
um maior engajamento em agricultura, em conson&wia os termos do mandato de
Doha, além de procurar reforgar a eficacia do Gdg€airns mediante o incremento de
sua consisténcia interna, a fim de buscar entemdom&om certos paises em
desenvolvimento para assegurar que os objetivdSailes ndo sejam percebidos como
ameaca aos compreensiveis interesses daqueles paiggoteger sua agricultura de
subsisténcid™.

Desde 2002, no ambito do Grupo de Cairns, o Bdasitacava “a importancia das acdes
de arregimentacéo juntos aos paises em desenvaleittf, apesar das dificuldades para esse
tipo de aproximacgdo, fruto da desconfianga que aayitaises em desenvolvimento tinham a
respeito da composicdo e das politicas do GrupoCdens. Como veremos adiante, é
interessante verificar que, em 2008, a percepcasilbira sobre a negociacdo era diferente da
percepcédo, do periodo 2001 — 2003, muito por cdatatuacdo do G-20. Em 2003, o objetivo

brasileiro de buscar maior aproximacdo com a inoéseava-se na estratégia de “ndo deixar

198 Mesmo antes da conformacéo do Mandato de Dohercepcao brasileira era que “I would like to stitbss it is
becoming increasingly difficult to refute the grawgicriticism as to our capacity to move forward amdhe ability

of the WTO to overcome paralysis and move aheathénconstruction of agriculture reform”. WTO. Setren
Special Session of the Committee on Agriculture2g8@le march 2001. G/AG/NG/W/149.

197 Ministério das Relagbes Exteriores. Subsecretaeiml de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e deéin
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenacgdoiGagaOrganiza¢cdes Econbmicas. Visita do Comisséario
Europeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpd®. Confidencial. 31/01/2003.

198 Telegrama 1097. De SERE para Delbrasgen. OMC.cAljuira. Grupo de Cairns. XXIV Reunido Ministerial.
Relatério. 22/10/2002.
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radicais livre§”® nas negociacdes. Caso a india atuasse em conjontoa Unido Européia,
haveria um claro desequilibrio das forcas em fal@mum acordo agricola pouco ambicioso.
Nesse sentido, existia preocupagcdo do governoldirasi“‘que os paises em desenvolvimento
fossem usados pelos grand&s

Além disso, do ponto de vista mais amplo das negdeis, antes da formacdo do G-20,
havia as posi¢des dos Estados Unidos, da UnidgBiare do Grupo de Cairns. Posicdes estas
gue estavam bem definidas, ndo havendo muita madgemanobra e, nessa configuracédo, a
forma como caminhava a definicdo dos parametrospeeglominantemente negativa” para o
Brasil. Na visdo de um entrevistado, “imagina nddapenvergadura do Brasil sermos
comandados pela Australia, Nova Zelandia e Canad@ropo de Cairrs”. Certamente essa
percepcado é fruto de uma nova condicdo objetivpal® no sistema internacional, diferente da
situacdo da Rodada Uruguai. Portanto, a estrab¥giileira, ao estruturar o G-20, era formar
uma coalizdo que fugisse um pouco das posi¢cdesngotidadas entre os principais atores da
negociacdo e que pudesse, de alguma forma, amalgamaposicdes dos paises em
desenvolvimento, que se encontravam dividitfos

Na reunido de Cancun, a tentativa do entdo Prasido Conselho Geral, Pérez del
Castillo e do Diretor Geral Supachai Panitchpakudi, sentido de alavancar a aceitacdo da
proposta americano-européia ndo atingiu sucesbogtsdo, por conta da reagdo do Brasil. Na
perspectiva de diplomata brasileiro, logo aposrem&gdo do G-20: “o imenso esforco que foi

desdobrado para conter o impacto do novo agrupanemtformado pela coalizdo, dos dois

199 Ministério das Relacdes Exteriores. Subsecretaeiel de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e dein
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenagdoiGéeaOrganizacdes Econdmicas. Visita do Comissario
Ilzlléropeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpd®. Confidencial. 31/01/2003.

Idem.
1 Entrevista com funcionario do Ministério do Desalnimento Agrario. Brasilia, 22/05/2009.
12 Telegrama 2430. Agenda de Doha. Agricultura. Rettandas Negociacdes. G-20. De Delbrasgen para
Exteriores, 31/10/2003.
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“majors” (EUA e UE), do Diretor — Geral e do Presite do Conselho, assim como, em alguma
medida, dos demais paises ocidentais (inclusivealgom momento, Canada e Australia) dao
conta do impacto do novo agrupameéfito Um negociador da Unido Européia teria chamado a
proposta do G-20 de “compéndio indtil entre assteeCairns e da indid”. Robert Zoellick,
entdo chefe do USTR norte-americano, consideragaogupaises do grupo, durante a Reunido
de Cancun, teriam optado por uma “retérica datégisa”, por “taticas de confronto” e que os
Estados Unidos estariam dispostos a voltar a naganias ndo iriam esperar pelos “won’t do
countries™.

Em Cancun, o Grupo de Cairns ndo teria articuladdoger reacdo concreta a proposta
concertada entre Estados Unidos e Unido Europeidereciando certa perda de densidade,
coesdo interna e dificuldades de coordenacdo casegpa@m desenvolvimento externos a
coalizdo, que viam com desconfianca a relacdo enfestralia e os Estados Unidos. Segundo
um diplomata brasileiro, “a solidariedade pela met@da Australia) com o Brasil na questdo da
graduacdo proposta pelos Estados Unidos e UnidopEiar ndo passaria despercebida pelos
negociadores brasileirt§’. A Australia ndo estaria disposta a confrontEstados Unidos, na

OMC, pois, ultimava um acordo de livre-comércicatdgtal com os norte-americanos. Ja em

113 Telegrama 1952. De Delbrasgen para Exteriores. OKl@hferéncia Ministerial. Projeto de Declaracéo
Ministerial. Reunido formal do Conselho geral. &gtura. 29/08/2003.

114 Entrevista do autor com diplomata brasileiro. Bi@s21/05/2009.

115 7oellick, Robert. America will not wait for the wtt do countriesFinancial Times, 22/09/2003. No que talvez
possa ser considerado uma resposta ao artigo diecikoalguns dias depois Amorim (2003) argumentme “Let
me be clear. We are not interested in North-Sowtfifrontation. To use an expression made populatrénye
negotiators when combating protectionism undemidgsy guises, our platform is about “leveling thayig field”
through the full integration of agriculture intcetimultilateral rules-based trading system. It isudtaddressing in a
decisive manner the most important unfinished hassinof the Uruguay Round (should | say, businesatwas
never seriously taken up?). It is about honorirgtdrms of the Doha Development Agenda in an ameaimously
viewed as its centerpiece”. The real Cancuaiie Wall Street Journal, 25/09/2003

118 Entrevista do autor com diplomata brasileiro. Bi@s 21/05/2009. Telegrama 2430. Agenda de Doha.
Agricultura. Retomada das Negociagfes. G-20. Déiasgen para Exteriores, 31/10/2003: “Quanto arghsao
chinesa sobre a convergéncia de Cairns com o @e2fentei que percebia que nossa estratégia desémhing”
estava funcionando bem, na medida em que outrgogyrtais como o Grupo Africano e a coligagdo pagptos
especiais, achava-se em franco dialogo e interaméoo G-20".
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2006, num outro estagio da negociacao, um reprasenbrasileiro em Genebra, fazendo relato
de uma reunido, afirma que o Brasil, a india ecsutnembros do G-20 tentaram encaminhar
temas “ligados a proporcionalidade para PEDs cardoindicado pela Declaracdo de Hong
Kong, mas a aparente convergéncia de interesses @Bt EUA, Australia, Nova Zelandia e
Canadé em torno do tema das quotas tarifarias impeda abordageri’.

Com a formacdo do G-20, a estratégia brasileiracdauscontrastar os interesses
comerciais dos paises ricos e atingir maior eqidlibas negociacé®S. Equilibrou a atencéo
aos interesses dos paises em desenvolvimento cden &gronegdcio, como o Brasil e a
Argentina, com aqueles outros de agricultura famitie subsisténcia, como a india e a China.
Além disso, no Brasil, a emergencia da coalizaataglu diferentes grupos domésticos que
estavam insatisfeitos com o rumo que estava seado d Rodada Doha, ao buscar manter o
objetivo de tratar a questdo do desenvolvimentoambito da OMC, tendo a negociagcao
agricola importante papel nesse sentido. A a#@@d da coalizdo e o papel de destague no
grupo colocaram o Brasil no nucleo decisério da OMBRIVASTAVA, 2008). O entéao
Ministro das Relac¢des Exteriores do governo Lul&itiaa, Celso Amorim, afirmou: “Diria sem
falsa modéstia que o Brasil mudou a dindmica da®aiecdes da OMC. N&ao foi o Brasil
sozinho. Mas o Brasil lidera o G-20 e é procuradodiria que quase cortejado — por Estados

Unidos, Unido Européia e Japao, entre outros pai€axzeta Mercantjl19/10/2006).

117

Telegrama 177. Delbrasgen para Exteriores EM 3R0QE. OMC. Agricultura. Agenda de Doha. Sessao
Especial. Janeiro/06. Acesso a mercados. Reuni&gncErramento. Relato.

1180 entdo embaixador brasileiro em Washington, RelBambosa, identificava que “por seu papel de dides, na
formacado do G-21, o Brasil tem sido individualizads criticas ao papel do grupo, G-21 (desnecesd@er que
em grande medida as criticas ao Brasil decorrebiudea de argumentos para justificar praticas potistas dos
proprios Estados Unidos)”. Nesta mesma comunicagfimpava que “o Deputado Bob Goodlatte, Presideiate
Comisséao de Agricultura da Camara, criticou ematacbes & imprensa o fato de o Brasil ser tratadm @ais em
desenvolvimento nas regras sobre agricultura densa multilateral de comércio. (....)Percebo quepdrte das
autoridades norte-americanas, a irritacdo com acatudo Brasil em Cancin é expressada publicardenfierma
que esconde sua verdadeira razdo: a articulacasbeedida do Brasil para criar um contrapeso aos &@ UE
nas negocia¢gdes comerciais. O “G-20 plus” passepresentar uma contestacao inesperada a balapgealeleem
Genebra e, como tal, veio desafiar a liderancantiisres poténcias comerciais nos ultimos cinquants”. Ver
Telegrama 2639, de Brasemb Washington para Ex¢éstiem 29/09/2003. EUA. Politica Comercial P6s-c0ian
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As propostas de negociacdo do G-20 sugerem qualiaam busca a liberalizacdo dos
mercados agricolas dos paises desenvolvidos. Diéanente das coalizbes anteriores, que
contavam com a participacdo dos paises em desémeoito, o G-20 ndo apresentava uma
agenda pura e simples de veto e, sim, uma agendeatipa, integrativa, que ficou caracterizada
nas suas propostas tecnicamente substantivas (N¥R_le TUSSIE, 2004; RAMANZINI
JUNIOR e LIMA, 2011). Hurrell e Narlikar (2006: 4p8onsideram que o G-20 “framed their
proposals in terms of the rules of the WTO rathantthrough simplistic appeals to the logic of
distributive justice”. Os documentos do grupo, dtegparte do processo negociador, sugerem a
criacdo de mecanismos de salvaguardas especiaisimal categoria de produtos sensiveis, que
poderiam ser utilizados pelos paises em desenvehtonem caso de surto de importagdes.

A coalizdo defendia o argumento que os paises emndelvimento ndo deveriam
assumir compromissos maiores que 0s atuais, notaqige a acesso a mercados, pois, em
diversos paises, predominariam formas de agrieulhdo-comerciais. O principal consenso,
entre os principais paises do grupo, referia-séindin@cdo dos subsidios a exportacdo para
produtos agricolas. Na percepcao de um funciordridMinistério da Agricultura, “o G-20 era
uma coaliz&o anti-subsidid".

O Brasil particularmente ndo tinha grande interegsdema do tratamento especial e
diferenciado para a negociacdo agricola, mas pwideracoes de ordem politica, ndo se oporia
a inclusdo das mesmas nos documentos da coafizadgercepcao era que nédo se podia ignorar,
em particular, o risco de desviar o debate solvefomma agricola do eixo Norte — Sul, onde se
concentrariam as questdes centrais e suscetiv@ideiar maiores ganhos, nos trés pilares da

negociacdo, para um acirramento de divergéncias- Sul, entre paises em desenvolvimento

19 Entrevista com funcionario do Ministério da Agttcwa. Brasilia, 19/05/2009.
120 Telegrama 650, da Delbrasgen para SERE/DPB, @3/2803.
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“exportadores” e “defensivos”, que soO prejudicariinteresses maiores de reforma das regras
da agricultur&™.

Por conta das entrevistas e pela documentacaoivpreos acesso, observamos que a
CAMEX, que seria o 6rgade jure responsavel pela definicdo das posi¢coes do Braad,
negociacdes internacionais, ndo teve peso na fé&mdg G-20, nem na definicdo das posicdes
brasileiras no grupo. A posicdo brasileira era fdada, no ambito de um Grupo Técnico
Informal (GTI), em que estavam presentes represtagalo Ministério das Relacbes Exteriores
(MRE), Ministério da Agricultura Pecuaria e Abagsteento (MAPA), Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Confederacdo Naciotia Agricultura (CNA) e Instituto de
Estudos do Comércio e das Negociacdes Internasiol@lONE}?> As reunifes eram
coordenadas pelo chefe da Divisdo de Agricultufdr@dutos de Base do Itamaraty (DPB),
Ministro Flavio Damico. A partir de 2005, represaries da CONTAG passaram também a
participar das reunides do GTI.

Nas reunides mensais da CAMEX o tema das posicbes brasileiras, no G-20, era
apresentado a titulo informativo pelo representalteMinistério das Relacbes Exteridrés

Apesar do limitado peso da CAMEX na definicdo dessas posicdes, o ltamaraty, junio &

12! Telegramas 650 e 651, da Delbrasgen para SERE/B¥RE/03/2003. Telegrama 1912, de Delbrasgen para
SERE/DPB. “Transcrevo texto de minha intervencdosaasdo que debateu a proposta de 17 paises sobre
Agricultura”. 26/08/2003.

122 Telegrama 1100 da SERE para DELBRASGEN, 01/09/2004

123 Na visdo de um funcionério do Ministério da Agtiata “a CAMEX é para dizer o que se esta fazepaoa
dizer que tem a formalidade da coisa. Os temas M€ ®do comandados pelo Itamaraty”. Entrevista com
funcionario do Ministério da Agricultura. Brasilie9/05/2009

124 Entrevista com funcionario da CAMEX.

125 setores ligados ao agronegécio consideram queMEXAdeveria ter maior peso e ser o 6rgéo respohgéle
definicdo das posi¢Bes brasileiras nas negociagliesnacionais, cabendo ao Itamaraty, em etapaepost
executar as negociacdes das propostas acordad@AM&X. Ver: Comunicacdo Confederagdo Nacional da
Agricultura, 19/02/2004 disponivel eifmttp://www.cna.org.br/site/noticia.php?n=1126
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Casa Civil, foram atores importantes que contrdouipara a entrada do MDA nesse 6rgdo

colegiado, em 2005°. Funcionario do MDA, instado a comentar essa @oestfirmou que:

“como eu vou dizer isso para voceé (....) se euefastamaraty e tivesse um ator muito
forte numa pauta especifica como, por exemplo, atanas exportagdes do agronegdécio
brasileiro, talvez, para mim, fosse interessanteenirasse na arena mais uma ator ou um
outro ator que enfim ndo vou dizer neutralizasse qmue dissesse “ndo é bem assim”,
talvez isso me fortaleceddg.

Numa perspectiva semelhante, funcionario do Minstéa Agricultura entende que “o
Itamaraty trouxe o MDA para a CAMEX (...) pensaug e tivesse que reduzir ambicdo nas
negociacdes teria alguém internamente que podestifigar>®. Nessa linha, o que parece é que
a estratégia do Itamaraty era, com isso, justifiagoartir do argumento de um ator doméstico
presente numa instituic&te jure,importante na definicdo das posi¢des internacsodaiBrasil,

a incorporacdo de algumas propostas da india, 86,Gundamentais para a manutencdo da
coalizdo, mas que estavam sendo critickdade forma crescente, pelos setores ligados ao
agronegocio, acentuando-se a partir de 2005. Dela@mm Jank (2005: 2), entdo diretor geral

do ICONE:

“com a vitéria em dois contenciosos agricolas intgrdes e a lideranca do G-20, o Brasil
€ um dos paises que mais tém lutado contra osdsnbs protegdes internacionais a
agricultura. O Pais nao deveria ter discurso angbfigumatéria. Principalmente, ndo tem
cabimento pleitearmos o direito de aplicar em casapiores praticas que estamos
solenemente condenando nos outros pafées

126 Entrevista com funcionario da CAMEX.

127 Entrevista com funcionario do Ministério do Desalnimento Agrério. Brasilia, 07/08/2009.

128 Entrevista com Funcionario do Ministério da Agtiata. Brasilia, 19/05/2009.

129 Setor agricola quer Rodada mais ambicibga://agronegociar.com/economia/1106-setor-acgicpler-rodada-
doha-mais-ambiciosa.htrl7/06/2006.

130 JANK, Marcos Sawaya. “Agronegécio versus agriqaltiamiliar?”. O Estado de S&o Paulo, 05/07/20GHaEo
Aberto, p. A2
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Nesse sentido, é interessante que, data de 30idedm@00%*, a primeira proposta do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e NutralidCONSEA), visando influenciar a
posicado brasileira, nas negociacdes agricolas, da® coincide com o periodo em que o
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) entra €AMEX. Nesse periodo intensificam-
se também as reunides do GTI, tendo em vista a@de Hong Kong, de 2005. Paralelamente,
a partir desse estagio, aumentam também as predsdesetores mais ligados ao agronegocio
pelo fato de o Brasil ndo estar buscando maiorsacaes mercados agricolas dos paises em
desenvolvimento, sobretudo, da india e da ChinaNKIA2005; JALES, 2006). Caso essa
demanda fosse atendida, certamente a manutencadd-80 teria encontrado maiores
dificuldades. Segundo funcionario do ICONE “se élgudentro do grupo (G-20) dizia ndo a
algum aspecto da proposta, o Brasil tirava”. Aidéaacordo com esse funciondrio, inimeras
vezes combinavam-se “algo aqui no Brasil, nas @mmiécnicas do GTI, e, em Genebra os
indianos diziam n&o e o Itamaraty tirava. Todoslesumentos que o G-20 fez até 2005 tém o
dedo do ICONE (.....) Até 2005 o Brasil levou aitndo G-20, a partir de ent&o a india levou o
Brasil**". Funcionario do Ministério das Relacdes Extespmomentando a questdo da reducéo
da ambicdo do Brasil, nas negociacdes de acessmeamoado agricola dos paises em
desenvolvimento, considera que os ganhos agrisetéam “Gteis no médio prazo, assinalam um
viés de contencdo da distorcdo, e as concess@ameete serdo moduladas, sem mencionar o
fator central: o protagonismo e a influéncia inté@innais tém um pretd”.

As reunides do GTI, de acordo com funcionérios estigtados do Ministério da

Agricultura, ocorreram com certa frequéncia, de8®006, e, a partir de entdo, passaram a

131 Considerages de seguranca alimentar e nutricioasl negociacdes internacionais integradas pelsilBra
Proposta para a Plenaria do CONSEA — maio de 2005.

132 Entrevista com funcionario do ICONE. S&o Pauld10/2009.

133 Entrevista com diplomata brasileiro. Brasilia,0512009.
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ocorrer com menor freqiéncia “pelo fato de o Mérist das Relacbes Exteriores ja conhecer a
posicdo dos atores domésticos envolVitfisAlém disso, com a saida do ministro Roberto
Rodrigues, em junho de 2006, e a entrada de ReirBigphanes, o Ministério da Agricultura
passaria também a atuar com menor intensidadequestdes das negociagdes, na OMC. Na
perspectiva de Stephanes “eu sou um dos céticoaqmssibilidade de conclusdo da Rodada ou
de um sucesso com seus resultados. Acho que asssdes, se dadas (pelos paises ricos), ndo
terdo efeitos concrett®’. Da mesma forma, segundo um entrevistado, & raedige o
“Ministério foi ganhando um maior nimero de secrata para lidar com os temas das
negociacoes internacionais, paradoxalmente, o esol po processo decisorio de definicdo das
posicdes brasileiras, inclusive, no G-20, foi dinifta3®".

Funcionario do Ministério da Agricultura entendized‘’do ponto de vista da agricultura
brasileira as propostas do Grupo de Cairns estaeanfortaveis. Defendiamos maior
protagonismo do Brasil no Grupo de Calffis Ainda na visdo desse funcionario,
“politicamente, com o novo governo a partir de 20®&amaraty ndo se sentia confortavel com
o Grupo de Cairns, que era visto como muito praigmiat’. O objetivo principal do Brasil, na
Rodada, deveria, na visdo dele, ser a busca dmatisubsidios a exportacdo e melhorar regras
de apoio interno. Apos a reunido de Hong Kong, eleohbro de 2005, em que se acordou que
0s subsidios a exportacdo deveriam ser extint@s,2@13, representante do Ministério da
Agricultura, que durante certo periodo particip@s deunides do GTI, entendia que em “2006

poderia ter fechado a Rodada. O que se conseguyioisdé basicamente cotas da Unido

134 Entrevista com Funcionario do Ministério da Agtiata. Brasilia, 19/05/2009.

135 perguntado por um repoérter do jornal O Estado.d@aBlo se diante dessa situacdo n&o seria o caBeaslil
buscar acordos especificos com os diferentes nasaachinistro Reinhold Stephanes respondeu quedtmente
isso que defendo. Essa é a minha visdo. Mas n&w falkar muito por causa do Itamaraty”. EntrevR&nhold
Stephanes, Ministro da Agricultura, Jornal O Estael®. Paulo, 15/10/2007.

136 Entrevista com Funcionario do Ministério da Agtiuta. Brasilia, 19/05/2009.

1371 dem.

138 1 dem.
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Européia. Isso € uma coisa que se poderia consegslincordos bilaterais. No momento que
limpa o subsidio da mesa facilita todo o procestaebal*®. Por fim, h4 a percepcéo que, “a
partir de 2006 — 2007, o G-20 ja tinha perdidoafsuca”.

Gilman Viana Rodrigues, presidente da Comissaoaeétcio Exterior da Confederacao
Nacional da Agricultura e Pecuéaria do Brasil (CNAm um congresso do Agribusiness
apresenta “proposta do agronegoécio para um novabaugo institucional da politica de
comércio exterid?®. Propde a criacdo de um Ministério Extraordinatm Comércio Exterior,
vinculado a Presidéncia da Republica, com a fundgiooordenar o processo de formulacdo das
politicas de comércio exterior. O objetivo seriagarar a diplomacia politica da comercial’. Na
visdo de setores representativos do agronegocBrasil € um pais pro-livre comércio em
matéria agricola sendo demandante nos trés pil@esgociacdo agricola: acesso a mercados,
subsidios as exportacbes e medidas de apoio intBlm@erspectiva de atores importantes,
representantes de instituicdes como o ICONE, CNMA®A, ndo interessariam ao pais medidas
de tratamento especial e diferenciado, para predaddcolas, nem tampouco, a possibilidade de
0s paises em desenvolvimento, para onde se destimaisn da metade das exportacdes do
agronegdcio brasileiro, imporem salvaguardas asiitagdes agricolas (JALES, 2007).

Em 22/06/2006, a Confederacdo Nacional da Agricaltencaminhou documento
intitulado “Carta das Liderancas do Agronegdcio sBeiro sobre o novo Mecanismo de
Salvaguardas Especiais para os Paises em Deseneotal’ para o ministro da Agricultura, das
Relacbes Exteriores e para o Chefe da Missédo Brasiha OMC. O documento tinha como

objetivo manifestar ao governo brasileiro a “intfaitidade” do “setor produtivo nacional diante

139 Entrevista com Funcionario do Ministério da Agtiata. Brasilia, 19/05/2009.
14080 Congresso de Agribusiness: A Supremacia dowoidsr. Painel: Politicas Ptblicas e Negociacéo
Internacional. 05/12/200%ttp://www.sna.agr.br/8congr_programa.pdf
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do que os produtores classificam de “evolucéo megjatlas negociacbes em torno dos novos

instrumentos de flexibilidade para os paises erartesdvimentd*””. A carta indicava que:

“permitir que o uso do SSM aumente o nivel de g@ecorrente significa colocar em
risco mercados ja conquistados pelo Brasil, preprio grandes e pequenos produtores,
indUstrias de insumos e maquinas, agroindustriaeegsadoras e todos os demais
segmentos de um setor que responde por cerca de@®IB brasileiro (...) O G-20 nao
deveria defender uma proposta que pode pioraruassatondicdes de acesso brasileiro
aos mercados dos paises em desenvolvimento emtgsathmo aclcar, etanol, carnes,
oleaginosas e arroz. Cabe ao Brasil servir-se da Igleranca no grupo para
contrabalancar os interesses excessivamente noisteis de paises como india, China,
Indonésia e Filipinas. N&o teria cabimento sairntzs Rodada com uma forte
deterioragcdo do nosstatus qucem acesso a mercados, ou seja, sairmos numaasituag
ainda mais fragilizada do que entrafit's

Em 16/07/2008, o Forum Permanente de Negociacdedcolas Internacionais
encaminhou carta ao Ministro Celso Amorim “ondeigeplie o Brasil retomasse suas ambicoes
originais nas negociacdes da Rodada Doha”. Gilm#&mna/ Rodrigues, que também era
presidente do Férum, em entrevista, apos o envizada ao Itamaraty, criticou especialmente o
“fato de ter o Brasil se aliado a paises com pesigiefensivas na area agricola ao montar o G-
20, e afirmou que melhor opcéo teria sido a regdivae o fortalecimento do Grupo de Cairns, o
tradicional grupo de exportadores agricolas da &fMCEntendia que o pais deveria ter “uma
posicdo mais corajosa do Brasil de se afastar di i@ da China nas negociacdes é um
diagnostico nosso. Ao atender a india, nds inibiaseossas ambicdes na Rodada”.

A percepcédo que nao interessaria ao Brasil mediedasatamento especial e diferenciado

para produtos agricolas ou a possibilidade dogpai®n desenvolvimento imporem salvaguardas

141 Confederac&o Nacional da Agricultura. Agronegdainadverténcia ao governo. 2007.
http://www.cna.org.br/site/noticia.php?n=10272

1421dem.

“3http://ultimosegundo.ig.com.br/economia/2008/07&6sr agricola_quer rodada doha mais ambiciosa48448
0.html
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as importacdes agricolas ndo era consensual nongowa na sociedade brasileira. O Ministério
do Desenvolvimento Agrario tinha posicbes oficiaacaminhaddd® aos negociadores
brasileiros e colocadas nas discussdes do GTldaem® ao uso desses mecanismos de defesa
comercial, para proteger a agricultura familiar pais. Representantes da CONTAG
apresentavam preocupacfes semelhantes as dos Mbfemaides do GTI. Funcionario do
MDA afirma que “nés defendemos subsidios para &w@gira familiar e as politicas para a
agricultura familiar ttm que estar resguardadasacosdos internacionafs’. Referindo-se aos
diferentes interesses domésticos, na composi¢cgmsigdo brasileira, no G-20, considera que
“em subsidios a exportacdo nos tinhamos um acachodefender politicas da agricultura
familiar tinha um certo acordo, porque o MRE e o RMndo poderiam dizer que eram
absolutamente contra isso porque nds estdvamos2y.G

Na mesma linha do MDA, na questdo do tema do textéamespecial e diferenciado, o
CONSEA propunha que: “entendemos ainda, que devg@asantida, no acordo na OMC, a
instituicdo de “Mecanismos de Salvaguarda Espeqia¢’ sejam realmente capazes de lidar com
0os surtos de importacdo, 0s quais desestruturamrodugio interna dos paises em
desenvolvimentd™®. Funcionario do MDA entendia que, embora tivesssgaco de discusséo,
o GTI, “todo mundo que estava ali sabia que grgpadte das coisas que formulavam ali, esse
grupo nao tinha o poder de fazer isso, quem deerdi@ Itamaraty (.....) Discutiamos mais para

ajudar a instruir o ltamaraty, do ponto de vistmi€o tinhamos alguma importanci.

144 proposta de Mecanismo de Salvaguarda Especial. ,MD®& de fevereiro de 2006. Ministério do
Desenvolvimento Agrario.Mimeo. Nota Técnica no/ABC/MDA Brasilia, 9 de junho de 2006: “Considé&iag
sobre o non-paper “SSM: list of issues”. Mimeo.

145 Entrevista com funcionario do Ministério do Desalnimento Agrario. Brasilia. 20/05/2009.

M9 EM. no. 006 — 2008/ CONSEA. Brasilia 04/07/2008.

147 Entrevista com funcionario do Ministério do Desalnimento Agrario. Brasilia, 07/08/2009.
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No ambito das negocia¢des e configuracdo dos framksvda negociacado agricola, como
demonstramos em trabalho anterior, a influénciaGd@0 foi significativa (RAMANZINI
JUNIOR, 2009). Em boa medida, por conta da atudeamoalizdo, o paragrafo 42 do Acordo —
quadro de julhtf® de 2004, sinaliza que “um Mecanismo de Salvagulspecial (SSM) sera
estabelecido para uso dos paises em desenvolvim@nparagrafo 7, da Declaragcédo Ministerial
de Hong Kong, de dezembro de 2005, na mesma djregésolidando a diretriz anterior, expde
gue “Paises membros em desenvolvimento também ter@iireito de ter recurso a um
Mecanismo de Salvaguarda Especial baseado em ggatidle quantidade e preco das
importacées, com arranjos precisos a serem defimdsteriormenté®. Ou seja, as demandas
de tratamento especial e diferenciado e produtodca@s especiais, dos paises em
desenvolvimento, foram incorporadas em dois doctwsenmportantes no decorrer da
negociacao.

A posicdo do Itamaraty, na questdo do tratamenjmectsl e diferenciado nas

negociacdes agricolas, pode ser entendida a seguir:

“com base no entendimento de que os interessesadil Bevem ser atendidos por regras
gerais justas, e ndo por medidas de natureza emoapca Delegacao brasileira apdia
retoricamente a importancia das negociagfes s@ddbe Bas néo figura entre os grandes
demandeurso assunto. O interesse central do Pais, nessa émeale preservar 0os

dispositivos de tratamento especial e diferencidds quais se beneficia, o que
pressupfe, essencialmente, evitar eventual desaraet®o das clausulas de S&D ja
existentes e impedir que prosperem teses relatigaaduacas®

148 hitp://lwww.wto.org/english/tratop_e/dda_e/draft ttexc_dg_31july04_e.htm

149 “Developing country Members will have the flexibilto self-designate an appropriate number offtéries as
Special Products guided by indicators based on ctfiteria of food security, livelihood security arrdral
development. Developing country Members will alsavén the right to have recourse to a Special Safdgua
Mechanism based on import quantity and price trigigwith precise arrangements to be further defirgmkcial
Products and the Special Safeguard Mechanism bkalin integral part of the modalities and the cueof
negotiations in agriculture”. Declaragéo Ministéria de Doha.
http://www.wto.org/english/theWTO _e/minist_e/min@%#final_text e.htm

150 Ministério das Relacdes Exteriores. Subsecretaeiel de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e dein
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenacgdoiGagaOrganiza¢cdes Econbmicas. Visita do Comisséario
Europeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpd®. Confidencial. 31/01/2003.
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A questdo de “apoiar retoricamente” algumas denwmrtidensivas nas negociagdes
agricolas era uma questdo importante, para a magaatelo G-20, ainda que a percepc¢ao oficial
fosse que a “salvaguarda especial deveria funciooaro estimulo a acesso a mercatfas
Assim, a posi¢ao do Itamaraty, no G-20, durante fasa da negociagao, parecia ser estratégica
e levava em consideracdo uma série de variaveisgsi@as e internacionais. Funcionario do

Ministério do Desenvolvimento Agrario entende que:

“eu tenho absoluta convicgdo que o Itamaraty epimiacia brasileira ndo faria e ndo
constituiria 0 G-20 se ndo houvesse um presideteo® presidente Lula. O Itamaraty
nao é independente, neutro, ele tem uma posicacegaeiacdes, ndo é a do MDA, nédo é
porque este Itamaraty é 95% o Itamaraty que erauez atras*>2

Uma aproximacgéo da percepcao do Itamaraty a respeipapel do setor agricola € que:
“O Brasil tem na agricultura algo préximo de 30% sl economia e mais de 40% de suas
exportagcbes. O pais depende, portanto, substamci@mdas vendas ao exterior de seu

agronegdcio, para poder sustentar seu crescimen&smo para poder importar mars

151 Telegramas 650 e 651 de Delbrasgen para Exteriter€6/03/2003. Referente ao tema do tratameptzies e
diferenciado e acesso a mercados de paises emvdesmento, telegrama de instru¢do considerava ‘fgige
maneira geral, a delegacé@o podera indicar seu asomotivacdes que informam as propostas apresenfsdos
paises em desenvolvimento como forma de reforgauacao construtiva que tem caracterizado as psigd
Brasil junto aos paises em desenvolvimento. Néssa,Indo se deve perder de vista que Membros 20 @drica

do Sul, Cuba, Egito, india, Indonésia, Nigéria, Wsigio, Tanzania, Zimbabue) apresentaram propcktéagrama
00079 da SERE para Delbrasgen de 26/01/2005. Agniau OMC. Comité de SPS. Consultas Informais.
Instrugdes.

152 Entrevista com funcionario do Ministério do Desalnimento Agrario. Brasilia, 20/05/2009.

153 Ministério das Relacdes Exteriores. Subsecretaeiel de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e dein
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenagdoiGagaOrganiza¢cdes Econbmicas. Visita do Comisséario
Europeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpdi®. 31/01/2003.
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Em carta ao Ministro Celso Amorim, em 18 de junteo28007, a Rede Brasileira pela
Integracdo dos Povos (REBRIP), que é uma articolad® ONGS, movimentos sociais e

entidades sindicais que tem acompanhado de foresaemte os temas internacionais afirma que:

“Nos causa indignacdo também o fato do Parlambrdsileiro, das organizacfes da
sociedade civil e da opinido publica de modo gseaéncontrarem excluidas do debate
sobre as propostas que estdo sendo defendidaBasib neste processo (de negociacio
da OMC)”. Ainda segundo documento do grupo, “Emtesse Ministério ndo nos tenha
consultado, registramos aqui que para nés néo igaesleque o Brasil negocie como
pardmetros para a conclusao da Rodada propostasgaifecam um enorme potencial de
perdas para a agricultura familiar e camponesa paemprego e a renda de varios
setores da industria brasileira, e especialmerni gatrabalhadores desses setores, além
de tratar o setor de servicos como “oportunidadesefjocios” para grandes empresas
internacionais, e ndo como direitos a serem gat@sif".

Nessa perspectiva, segundo Leo (2007), o “goverrasileiro ganhou um novo
adversario na ja dificil negociacdo para um acardorodada de liberalizagdo comercial da
OMC: as organizacdes ndo-governamentais do Bfdsiinda de acordo com matéria do Valor
Econbmico, “as ONGs reclamam da “falta de transpa®@ nas negociacdfes e temem
“precipitacdo” por parte do Itamaraty, para alcanga acordo que salve a chamada Rodada
Doha da OME®',

Outro ator doméstico que se manifesta sobre a &iuacasileira, nas negociacdes
agricolas e, no G-20, é o Conselho Nacional der8aga Alimentar e Nutricional (CONSEA),
orgao federal ligado a Presidéncia da Republica foucriado em 2003. Segundo entrevistados,
boa parte de suas posi¢cdes tem ressonancia nasaismdo MDA. Mesmo assim, existe uma

série de documentos elaborados pelo 6rgdo e qaefencaminhados para a Presidéncia, na

154 Carta ao Ministro Celso Amorim sobre Rodada D&&EBRIP. 18 de junho de 2007:
http://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=1547
155«Falta transparéncia nas negociacdes, critica@NGS. Valor Econdmico, 20/07/2006. Sergio Leo.
156

Idem.
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“

forma de proposi¢cOes especificas, fundamenpaia serem defendidas como posicdes

negociadoras do Brasil na OMC” (CONSEA, 4/07/2068ONSEA 2005%’. Segundo

documento do CONSEA:

“a posicao brasileira nas negociagdes internacateve tomar em conta, de forma mais
favoravel, as chamadas “considera¢Ges ndo conwsnlie a agricultura” e avangar no
tratamento especial e diferenciado aos paises sendalvimento em todas as mesas de
negociacdo (...) propde-se a observancia do acontdeclaracdo Ministerial de Nova
Déli, onde o G-20 — presidido por Brasil e indianfatizou ser a salvaguarda especial, ao
lado de “produtos especiais”, parte integral deatreento especial e diferenciado para
paises em desenvolvimento (...) Em concordancia & @uosicdo expressada pelo G-33,
todo produto de importancia significativa para aicadtura familiar dos paises em
desenvolvimento deve ser objeto passivel de sadwvdguespecial, sem que haja a
necessidade de defini-lo previamente em lista dedytos elegiveis ao uso do
mecanism&®.

Em 6 de abril de 2005, o Ministro Celso Amorim eng#a aviso ministerial para o
entdo Ministro Chefe da Casa Civil, José Dirceurmaindo que o documento que estava sendo

preparado pelo CONSEA deveria ser:

“objeto de cuidadosa revisdo com vistas a mellioh&lo com posi¢cBes negociadoras
qgue vem sendo desenvolvidas pelo Brasil e pelo Gx@0Ambito das negociagbes
agricolas da OMC. .... Nesse sentido, a respoidadd politica e técnica que incumbe
ao Brasil .... recomendam que as eventuais reccegéed do grupo de trabalho levem na
devida conta o complexo quadro negociador da OMES émplicacbes em termos de
custo negociador de posturas defensivas em desssmpzom as possibilidades e
potencialidades da agricultura brasil&ita

Segundo um funcionario do MDA, que esteve preseatereunides de preparacdo do

documento do CONSEA, que contavam com a particqpd@adVIRE, este “pouco se pronunciava

5E M. no. 006-2008/CONSEA.

158 Consideragdes de seguranca alimentar e nutriciasahegociacdes internacionais integradas pekilBra
Proposta para a Plenario do CONSEA — maio de 2005.

159 Aviso no. 006 DPB/CGFOME/DALCA/DUEX-MRE — EAGR -MX. Brasilia, 6 de abril de 2005.
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sobre o encaminhamento das discussfes buscandamgerpostura neutra ja que seria o
representante do pais nas negocidéBes

Um dos diplomatas brasileiros entrevistados considgque “0 que estd em questdo é o
controle da politica comercial externa brasileira’ “o Iltamaraty tem um papel central e age
buscando a manuten¢&. Na questdo das posicdes brasileiras, no G-2neti que “tudo é o
Itamaraty que decide” .... “a gente chama o ICONE plar um apoio técnico na elaboracédo das
propostas dentro dos marcos gerais estabeleciBesé apoio do ICONE a preparacéo técnica
da posicao do pais no G-20 € enfatizado por véifdematas entrevistados, ainda que o papel
“definidor'®® seja do Itamaraty. A justificativa, para se bstacerem unidades de decis&o
domésticas mais flexiveis e informais, como é @ cksGTI, € que, na visdo de parte dos atores
envolvidos, o fato de as negocia¢cfes, na OMC, teigno e dinamica particular dificulta o
estabelecimento de uma agenda doméstica fixa garealacédo das posicdes do pais.

A Confederagcdo Nacional dos Trabalhadores na Algureu (CONTAG) passou a
participar das reunides do GTI, a partir de meatw2005. Em 2003, depois da reunido de
Cancun, quando o GTI foi criado, a CONTAG né&o pgréva. Inclusive, esta, junto com o
MDA® sempre foi entusiasta do G-20 e da necessidademde proposta brasileira sobre
Produtos Especiais e Mecanismos de SalvaguardaiBffe Estas sempre foram demandas

indianad®, na OMC, desde o lancamento da Rodada em 200Lieefayam efetivamente

160 Entrevista com funcionario do Ministério do Deselnimento Agrario 07/08/2009.

161 Entrevista com diplomata brasileiro em 18/07/2008.

162 Entrevista com diplomata brasileiro 06/08/2009.

163 Nota da CONTAG: http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-geraif¥gfulho/omc-as-ultimas-cartadas-nao-
evitaram-o-fracasso/ E interessante analisar o conteldo desta com esepie na da CNA
http://www.cna.org.br/site/down_anexo.php?q=E22 688ag_3e4_01.pdh respeito do mesmo tema.

164 proposta de Mecanismo de Salvaguarda Especia lnHo de 2005. Ministério do Desenvolvimento Aigra
Mimeo.

185 A india, desde o lancamento da Rodada, em 20@lestéva disposta a abrir o seu mercado agricethaRma
liberalizacao unilateral por parte dos paises deseidos. As propostas indianas argumentavam gpi@i@cado do
mercado agricola do pais justifica-se em funcagamel fundamental que este desempenha no equikbrio
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incorporadas nas propostas do G-20. Um dos condoscdo grupo afirma que “As propostas
dos paises desenvolvidos ndo incorporam adequatanoers&D (Tratamento Especial e
Diferenciado) para paises em desenvolvimento. @ @2afirma que S&D é parte integral de
todas as areas de negocidt%o Essa mesma diretriz também esta presente nardsao
Ministro Celso Amorim, proferido na Reunido Minisé do G-20, de 12 de junho de 2004:
“NOs precisamos garantir a existéncia de dispastife tratamento especial e diferenciado que
sejam efetivos e operacionais, dirigidos para emedvimento rural e para os meios de vida dos
paises em desenvolvimento”. Esta posicdo do Bemailfundamental para a manutencdo da
coalizéo e se viabilizava pelo fato de o Itamatatyum papel singular no processo decisoério de
definicdo das posi¢des do pais na coalizao.

Mas, parece que a posicdo efetiva do Brasil, coomo anteriormente, desde antes da
Conferéncia da Cancun, de setembro de 2003, sdbreabde tratamento especial e diferenciado
e salvaguardas especiais, para paises em desemsolei era que “o Brasil manteria postura
equilibrada a esse respeito, assinalando apenasveriéncia de que a salvaguarda especial
funcionasse como um estimulo a liberalizacdo, @sdac portanto, a reducao tarifaria dos
produtos cobertd8”. Esta parece ter sido, inclusive, a posicdo ds,pznco anos depois, na

reunido ministerial, de julho de 2068 ja num estagio final da negociacdo, quando o @&0

desenvolvimento da sociedade indiana. Por isson wima razdo de ser do apoio interno. Da mesma foosa
indianos querem manter 20% de seus produtos agsiodbcados num acordo da OMC. A proposta defanuiitbs
indianos é que produtos como agucar, cereais gdragjam considerados sensiveis, e que, porta@bogstariam
sujeitos a eventual negociacdo de cortes de tafifaEMIN(05)/ST/17; G/AG/NG/W/114; G/IAG/NG/W/176)

186 Reunido Ministerial do G-20. Genebra, 9 de novendle 2005.

157 Telegramas 650 e 651 de Delbrasgen para Exteritee86/03/2003. Telegrama 670 de Delbrasgen para
Exteriores 27/03/2003.

158 Em 12 de junho de 2008, ou seja, um pouco maistdeés antes da reunido mini-ministerial de julb®@08,

0 entdo Assessor Especial do Ministro do Desenvaiio Agrario, Laudemir André Muller, encaminhouiciaf
para o embaixador Roberto Carvalho Azevedo, entébsetretédrio — Geral de Assuntos Econdmicos e
Tecnoldgicos do Itamaraty, com cépia para o minisbarlos Marcio Cozendey, Diretor do Departamento
Econdmico do Itamaraty e para o Assessor Espeaia Assuntos Internacionais da Presidéncia da Repfb
Marco Aurélio Garcia, no seguinte sentido: “Facfen&ncia ao momento atual da negociacdo agricoRodada
Doha da Organizagdo Mundial do Comércio. A estpeits, solicito que o Ministério das Relagfes Hztes
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apresentou proposta conjunta sobre o tema, e d B&@saderiu & proposta da india, da China e
da Indonésia e aceitou um acordo que ndo previgascdes demandadas pelos indidtios
Nesse momento, o Brasil deixa de “apoiar retoricdeie as posicdes defensivas nas
negociacoes agricolas. No ambito do G-20, sempreehdiferenca de entendimento entre Brasil
e India em relacdo ao critério para a utilizacadon@zanismo de salvaguarda especial. Durante o
estagio intermediario da negociacéo, para man@26 unido, o Brasil incorporava a demanda
indiana em suas propostas, nas posi¢cfes do G-2fiudiy na fase final da negociagéo, as
concessOes que o pais fazia, para manter o G-20,cfsgam parcialmente abandonadas, e o
Brasil foi um dos que aceitou os termos do acompgsto pelo diretor geral da OMC, Pascal
Lamy, que incluia critérios de aplicacdo de Saleagms Especiais muito abaixo do proposto
pela india e pela China (ALMEIDA, 2012).

Carvalho (2009) argumenta que os interesses damgstios membros do G-20, na
reunido de julho de 2008, foram mais fortes qumasivacdes iniciais que levaram a formacao
da coalizdo. Na visdo desta autora “as posicéeBrdsil em julho de 2008, quando o pais
aceitou as propostas da OMC como base das negesjdpdam resultados de dois fatores: os
constrangimentos domésticos e as idéias realistasajudaram a justificar a decisdo e o

abandono da “solidariedade” ao G-20". (CARVALHO:02019). O Ministro Celso Amorim

mantenha o Ministério do Desenvolvimento Agrarionpenentemente atualizado do andamento das dissudéde
Ultimas semanas tem ocorrido uma série de reumégsciadoras e de aproximagdo de posicbes em @enebr
Entretanto, ndo temos recebido relatos ou inforesqgdficiais sobre a evolugdo dos temas em negagiacd
especialmente os de nosso interesse instituciorebdAs poucas informagdes que temos tido dogese, via de
regra, sdo as que temos obtido na midia ou da pdigirOrganizacdo Mundial do Comércio na Internem& é
bem sabido, as discussdes em Genebra aparenternamtggem para uma possivel reuniao ministeria, ppdera
significar a conclusdo da Rodada Doha. Dentro @gogoque ainda estdo em aberto na negociacao,ntéspde
fundamental importancia para o Ministério do Desdritnento Agrario. Por fim, reitero que as convdcis e
informacdes de provéveis datas de reunides, aindaejam sujeitas a confirmagdes ou passiveisrdeleanento
posteriores, sejam enviadas a este Ministério dad@xpedita, a fim de viabilizar a participacdoMiaistério do
Desenvolvimento Agrario no processo”. Ministério @esenvolvimento Agrario. Gabinete do Ministro. cdfino.
009/AIPC. MRE — DCA. Distribuicdo SGET/DEC/DPB. €$ificacdo EAGR. OMC.

189 Jamil Chade, O Estado de S. Paulo, 27/07/200&4ttes do Setor Agricola apdiam acordo da Rodadi@ Do
Valor Econ6mico: 17/07/2008.
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entende que “esse grupo (0 G-20) ndo era um finsiemesmo. O objetivo é a conclusédo da
Rodada. Na hora da verdade, as avaliagbes podesenas mesmas. Cada pais tera que tomar a
sua decisd3”. Comentando as motivacbes da atuacdo do Bras{b420, em 2005, Amorim
(2005:130) ponderava que “essa nova investida mig@glica caracterizou-se, desde o inicio, por
seu sentido pragmatico, destituido de qualquer oaemte confrontacionista ou ideolégico. Os
integrantes do Grupo aproximaram-se em funcdo dedafles espontaneas ditadas pelo
interesse compartilhado no fortalecimento do siatemultilateral de comércio”. Talvez seja
necessario qualificar a idéia de “afinidades espwds”, tendo em conta o amplo esfor¢co do
Brasil para a manutencdo da coalizdo. Entretamigotito de vista mais geral das coalizGes de
paises em desenvolvimento, o caso do G-20 confirer@endimento presente na literatura sobre
o assunto (NARLIKAR, 2003; ISMAIL, 2007; FERNANDEZ2008) considerando certa
dificuldade estrutural, para a manutencdo de pesicéomuns, nos estagios finais das
negociacoes, de definicdo dos compromissos depedda

A avaliacdo da REBRIP sobre a posicéo brasilemajulho de 2008, era que:

“a estratégia negociadora brasileira também abaoaliancas do Brasil com india e
China. Refletindo o peso econ6mico que o agronegégportador tem na balanca
comercial brasileira, o Brasil ndo deu a devidadrtgncia a temas importantes para estes
paises parceiros e para a agricultura familiarrepcaesa. O tema das salvaguardas e
outros mecanismos de defesa e promocdo da agricujue garante a seguranca e
soberania alimentar, no Brasil e no mundo, néo pitdrizado pelos negociadores
brasilSeros, ao passo que se mostrou um tema tequara estes parceiros chave do
Brasil ™.

1700 Estado de S&o Paulo (27/07/2008) “Argentinaseiidobra a Amorim”. Brasil de distancia de emergenta
OMC. Folha de S. Paulo27/07/2008.

"1 REBRIP — Rede Brasileira Pela Integracdo dos P@@de julho de 2008. Fracasso da Rodada Dohadwia O
Movimentos sociais comemoram mais um fracasso dadkode Doha da OMC.
http://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=2546
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Almeida (2012) considera que, na definicdo da Bmshyasileira em julho de 2008, teria
pesado a necessidade de “marcar uma posi¢ao, deanams contexto interno e externo certa
independéncia e foco no atendimento aos intereksmgsticos, além de mostrar abertura aos
paises do Norte” (ALMEIDA, 2012: 57).

Observamos que a coalizdo G-20 surgiu, no estageymediario da negociacdo da
Rodada Doha, quando diante de uma dindmica esgedii contexto negociatério, sobretudo, a
possibilidade de a india aderir as posicées dadJBifropéia e desequilibrar o jogo da rodada
em favor dos interesses protecionistas no temaaagrios negociadores oficiais brasileiros
definiram uma estratégia para o pais atuar na Rodad seguida, buscou-se uma composicéo
doméstica, o GTIl, em que os atores participantesgaita forma, corroborassem com essas
posicdes. A partir de 2005, paralelamente as asitios setores mais ligados ao agronegocio
(MAPA, CNA, ICONE), houve um aumento do peso dasres ligados a agricultura familiar
(MDA, CONTAG, CONSEA), no processo decisorio, denfa a justificar as posi¢cdes da
diplomacia, a partir de demandas de érgdos doméstic

A estratégia da diplomacia brasileira, no G-20, lerameio para atingir um ou Varios
fins e levava em consideracdo interesses doméstigmatantes, algumas vezes se antecipando
as demandas dos atores de maior peso. Um dosvobjeto Brasil era conseguir um acordo
agricola mais razoavel, na OMC, em que houvessedicdo dos subsidios a exportacdo dos
paises desenvolvidos e maior acesso a mercado (AMOE10). A postura de demandante,
nas negociacdes agricolas, fortaleceria posi¢coasosneemandantes em outros temas da
negociacdo, como NAMA (Acesso a mercados para b&osagricolas), servicos e propriedade
intelectual. Isso também ocorreu na Rodada Uruguaartir da reunido ministerial de Montreal,

de 1988, como vimos, no capitulo anterior.
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Como discutimos acima, nas reunides do GTI, denigéfb da posicéo brasileira, no G-
20, estavam presentes representantes do MAPA &lda’€e, ao mesmo tempo, do MDA e da
CONTAG, sendo o chefe da DPB do Itamaraty, o cowmder do grupo. Para o Ministério das
Relac¢des Exteriores, a questdo da manutencdo dbeGfiacdo conjunta com outros paises em
desenvolvimento, até julho de 2008, era importaBtefato de haver, no processo decisorio
domeéstico brasileiro, burocracias com interessensdios e defensivos, nas negociacdes
agricolas, possibilitava que o Itamaraty justifemaas posi¢des do Brasil e, durante algum tempo,
houvesse relativizacdo das propostas demandantegultura, com base em argumentos de
orgaos domesticos.

No processo decisério brasileiro de definicdo dsigém brasileira, havia setores que
defendiam posicbes proximas as da india e da Chirstpres com posicées similares as da
Argentina e do Chile. Isso fez com que, no estagermediario da negociagcdo, muitas vezes, as
propostas apresentadas pelo Brasil fossem incatasr@elos outros membros, como propostas
do G-20. Para formar o G-20 e compatibilizar ogréifites interesses, paises exportadores de
produtos agricolas, como o Brasil e a Argentinaréivn que reduzir parte das suas demandas de
acesso a mercados de bens agricolas nos paisesenvalvimento. A coalizdo concentrou seus
esforcos na tentativa de contribuir para a elininage praticas que distorcem o comércio
agricola, como, por exemplo, na reducdo substademimedidas de apoio interno dos paises
desenvolvidos. Quando o Brasil entendia que osepagsn desenvolvimento deveriam ser
poupados de demandas em acesso a mercados, iae@r @ sensibilidades de seus principais

aliados, na coalizdo, para isso, acomodando parteuds demandas. Nao podemos perder de

1720 entéo chefe do Departamento de Comércio Extel@oConfederacdo da Agricultura e Pecuéria, Antonio
Donizeti Beraldo, comentando a carta que 0 G-20ahaandado para o embaixador uruguaio Carlos Rigkz
Castillo, declarou a um jornalista Balha de S&o Paulpem 2/09/2003: “o grau de ambicdo do agronegdiio f
substancialmente reduzido na proposta do G-20,guasibilitar uma alianca politica”.
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vista que a légica das negociacfes acabava tambéhmitar algumas das escolhas brasileiras,
assim como aspectos da politica domeéstica do pais.

A participacdo do Ministério do Desenvolvimento Ago (MDA) e de outros atores e
agéncias governamentais interessadas na quest&28¢ como o Ministério da Agricultura
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e o ICONE, no ambd GTI, tem importancia, sobretudo,
na definicAo de alguns dos aspectos técnicos, eresnente importantes nas negociagoes,
especialmente, nas suas fases intermediariasie (fBRIAS, 2009; TUSSIE, 2009). Contudo,
€ importante considerar que, nas negociacdes atiemais, as questdes técnicas e especificas
dos acordos sdo operacionalizadas ou implementadpartir da definicho de uma estratégia
negociadora que, por definicdo, é politica. Assemd®, ha diferencas importantes entre os dois
casos aqui analisados, conforme veremos, no cagéguinte. No caso do G-20, o Itamaraty,
com apoio ostensivo da Presidéncia, definiu untatégfia de negociacao para o Brasil atuar na
Rodada Doha e, no G-20, que, muito pela capacidedslaptacéo da diplomacia e seu peso na
definicdo da politica comercial, levava em consid@&o aspectos da politica doméstica do pais e
guestdes do sistema internacional. A partir dibsgcou-se construir uma dindmica domeéstica
de processo decisério que subsidiasse essa dif€tiino exploraremos no capitulo seguinte,
esse achado € muito diferente da situacdo na Rddiadpiai, quando o Itamaraty tinha suas
preferéncias restringidas na definicdo do compatamdo pais no Grupo de Cairns.

Na Rodada Doha, desde janeiro de 2003, a diplorbaasleira formulou uma estratégia
de negociacdo para a Rodada, buscando atuar emntmrjom a india, estimulada pela
possibilidade de os indianos aderirem as posicae€amunidade Européia, nas negociacdes
agricolas. A estratégia brasileira, buscando maiwoximacdo com a india, no tema agricola,

onde até entdo os paises ndo vinham atuando de fotioulada, é de janeiro de 2003, cinco

82



meses antes da reunido de Can€uifoi motivada pela grande preocupacéo do Braséndo,
naquele momento, a india, como reacdo a propostdadeinson, aderiu ao grupo de paises
liderados pela UE, que estava articulado em defasi@rmula tarifaria da Rodada Urugu§i
gue era extremamente conservadora na questdo sleoaganercados e cortes tarifarios para
produtos agricola&’. A estratégia delimitada, no inicio de 2003,deguida até o momento em
gue parte importante das demandas brasileiras fodemalguma forma, incorporadas num
documento importante da negociacdo em que houvepassibilidade concreta de terminar a
Rodada, tendo como parametro dispositivos que astavo mandato negociador de Doha e
interesses especificos do pais. Na perspectivddirasa coalizdo ndo era um fim em si mesmo,
mas um meio para atingir um ou varios fins. O segismento remete, sobretudo, a necessidade
brasileira de reagir a uma situagcdo em que a didousobre agricultura, na OMC, caminhava
para um sentido que era entendido como desfavoeavéhteresse do pais nas negociacdes;
também remete a uma estratégia de insercdo intenahacue mediante coalizbes Sul — Sul
procura aumentar a capacidade de intervencdo do r@e principais arenas internacionais
(VIGEVANI e RAMANZINI JUNIOR, 2010; NARLIKAR, 2010)

No processo decisorio de definicdo das posicoesiléiras, no G-20, com 0 apoio
ostensivo da Presidéncia, articulando-se estrategnte com burocracias médias, aproveitando
a situacdo de fragilidade institucional da CAMEX,nstabilidade de outros ministérios e,
apoiando-se em uma coalizdo politica e social qie deseja que o Brasil se envolva em
negociacoes profundas com paises desenvolvidostamardaty teve uma centralidade

inquestionavel na formulagdo das posi¢cOes bramslaia coalizdo. Este relativo descolamento

173 Segundo um diplomata brasileiro, “em 8 de janeieo2003 o embaixador Seixas Corréa escreveu unr pape
interno sugerindo aproximac&o do Brasil com a india negociacdes agricolas alertando para o peadadia
aderir a formula protecionista européia”. Entrevisbm o autor em 21/05/2009.

174 Telegrama no. 583 de Delbrasgen para Exterion&3/m03.

175 Brasil — india: Elementos para Posi¢des NegoceslGomuns em Agricultura. Mimeo, Genebra, maio 2003
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domeéstico foi importante para a manutencdo do G@bretudo, no periodo de 2005 a 2007. O
processo decisorio de definicdo da posicéo bresiéeuma variavel que teve papel decisivo para

garantir a manutencao da coalizéo.
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Capitulo 3 - Politica Externa e Pressdes DomésticasBrasil no Grupo de Cairns e no G-20

A partir das questdes discutidas nos capitulogiangs, relativas ao processo decisorio
de formulagédo das posi¢coes do Brasil, no Grupo aen§; na Rodada Uruguai e, no G-20, na
Rodada Doha, o presente capitulo busca analisamato comparado, ambos 0s casos.
Particular atencdo sera direcionada ao entendimgatevolucdo do papel do Itamaraty, no
processo decisorio de definicdo da atuacdo dongaisoalizdes no sistema GATT/OMC, tendo
em conta determinados aspectos concernentes ac@walia formulacdo da politica comercial
externa brasileira. Além disso, discutiremos asrdiites motivacdes e logicas especificas da
participacdo do Brasil nas coalizbes. Na partd fioacapitulo, contextualizaremos os principais
achados e contribuicdes especificas da pesqusando demonstrar em que medida o trabalho
chama a atencao para determinadas questdes queatvemte poderiam ser consideradas de
forma mais efetiva por pesquisas futuras.

Vimos que, na Rodada Uruguai, parte da reticénasilbira, no sentido de assumir uma
posicdo mais liberalizante na negociacdo agricaaperiodo de 1986 — 1989, originava-se no
fato de que os atores domésticos ligados ao temagdeultura, inclusive, o Ministério da
Agricultura, ndo tinham clareza sobre o potencalcdmpetitividade da agricultura brasileira.
Além disso, nesse periodo, o pais utilizava subsidiontrole quantitativo de importacdes e
mantinha altas tarifas, para diversos insumos @lgdc questdes combatidas pelo Grupo de
Cairns, sendo essas, uma das razdes, para a pasthigua na coalizdo e, para o esforco de
insercdo do tema do tratamento especial e difadachas propostas do grupo, além da alianca

com a CEE, até 1988.
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A formulacdo da posicédo brasileira, no Grupo dearGaina Rodada Uruguai, ndo era
insulada no Itamaraty; além disso, muitas vezelplamacia sofria restricbes de outros atores
domeésticos, na definicdo da posicdo do Brasil rdizéw, fruto principalmente do fato de o
Ministério das Relacdes Exteriores, naquele momerdo ter peso na formulacdo da politica
comercial do pais, nem o conhecimento técnico owoptrole de politicas domésticas
relacionadas com a politica comercial ou com o tefaaagricultura (FARIAS, 2007). O
movimento de reticéncia e de posterior adesao greeteriza a politica brasileira, para o Grupo
de Cairns, na Rodada Uruguai, origina-se exatameasedindmicas de ambito domeéstico,
decisivas para o entendimento do comportament@ttogm relacéo a coalizdo.

Desde 1988, diplomatas da Missao do Brasil em Ganglsualizavam um maior
ativismo no Grupo de Cairns, como algo favoravel iateresses do pais, no sentido de buscar
um acordo agricola, o mais liberalizante possivelRodada Uruguai. Ha inimeros documentos
nessa linha, por parte da Delbrasgen, solicitamdtrucdes e o envolvimento dos atores
domésticos ligados ao tema, para que o0 pais pudgsesentar propostas substantivas e
participar efetivamente das negociacfes. Sobrenmaomento que antecede e, apddic —
Term Reviewde 1988, diplomatas buscavam mudar o perfil dacdiu do pais na coalizdo e na
negociacao agricola, até entdo concentrada fundahmamte na questdo do tratamento especial
e diferenciado. O Itamaraty tinha como objetivoxdfi nosso engajamento pela maior
liberalizac&o do mercado internacional de prodatpécolad’®.

Mas, isso sO ocorre a partir de 1990, j& num estagancado da negociacdo, em que a
influéncia dos paises em desenvolvimento no regmkilateral de comeércio € menor; mesmo

agindo mediante coalizbes (STEINBERG, 2002). S&cewot Brasil assumiu uma posicdo mais

¢ De Exteriores para Brasemb Bangkok. Reunido do &tepCairns. Instrucdes. Confidencial. 027. EAGR —

GATT. Namero 027. 06/02/87. Politica de Produtosiéalas, Florestais e Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.
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ativa na negociacao agricola, com desempenho &fetinte alinhado a agenda do Grupo de
Cairns. Entretanto, essa mudanca na posicdo lrasi@o impactou significativamente a
configuracdo do acordo agricola da Rodada UrugdARTONI e BRAGA, 1994; WEBBER,
1998; FARIAS, 2007).

J& no caso do processo de definicdo da posi¢c&@®ldma no G-20, ha um certo
descolamento da diplomacia das pressdes domésfieapossibilitou a manutencéo da coalizo,
até a reunido ministerial, de julho de 2008. N&enidicamos, no processo decisorio de
definicdo da posicéo brasileira, no G-20, perdaitgtiva de poder no processo decisoério e/ou
descentralizacdo da formulagédo da politica extdendamaraty, para outros 6rgaos do governo,
tal como argumenta parte da literatura (FERNANDES&IVEIRA, 2007; SHAFFER,
SANCHEZ e ROSENBERG, 2008).

Na definicAo das posicOes brasileiras, no G-20,mmoesm um contexto em que havia
fortes disputas entre os atores domésticos emarelas posicdes que o Brasil deveria ter, o
Itamaraty estabeleceu uma estratégia de negoctedetivou as flexibilidades necessarias que
garantissem a manutencao dessa estratégia, namadousiza posicao por conta das pressoes dos
outros atores domésticos. Situacdo diferente dogageu na Rodada Uruguai, na participacao
do pais, no Grupo de Cairns. A interacdo entratagepublicos e privados, tanto empresariais,
guanto sociais, ho ambito doméstico, para a défindas posicdes do Brasil, no G-20, é muito

mais guiada pelo Estado (State- led) de um modse prapriamentéop - downdo quebottom —

up™’”.

177 Epsteyn (2009:03) parece argumentar em um sestdoelhante quando afirma que “sindicatos, ONGs e
movimentos sociais ganharam protagonismo no cantéatredefinicdo — induzida pelo Estado — da ecdsmom
politica da politica comercial, em fun¢do das nopasridades de representacdo assinaladas pelangovem
contrapartida, o empresariado como um todo penaffwéncia no processo de formulagdo da agenda ctaher
regional”.
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A partir da analise do processo decisorio de foagao das posicdes brasileiras no G-20,
observamos que a afirmacéo de Cason e Power (2)Qfu8 “a predominancia das negociacoes
comerciais faz com que a posicado tradicional dondi@aty como um corpo diplomatico
intelectualizado seja menos relevante nas condigfiess de mudanca”, ndo se sustenta. Nesse
sentido, estamos de acordo com Anderson (1993; ad®xpor que “it is a mistake to suppose a
more democratic diplomacy only because there amyngaoups in society demanding more
influence”. Nossos achados chamam a atencdo, cemnes abaixo, para a importancia de
diferenciarmos mais explicitamente as nocdes déacyeacdo e de influéncia no estudo do
processo decisorio de politica externa.

Winham (1980) indica que, do ponto de vista do oneglor internacional, um bom
sistema de consultas € essencial para antecipatuei& problemas com os constituintes. Na

perspectiva desse autor:

“um dos aspectos fundamentais para a constru¢depidacdo de um negociador no
plano doméstico envolve a manipulagdo da percepe@mas contrapartes, em especial a
criacdo da impressdo de estar interessado somernieocesso e ndo na substancia — é
um técnico desinteressado e ndo um ativista noepsacdecisério (WINHAM, 1980:
396)".

Pelas entrevistas que realizamos, assim como & it documentagcdo primaria
analisada, é possivel identificar movimentos ness#ido por parte do Itamaraty. A “politica do
convite” é uma clara evidéncia dessa perspecfivo ponto de vista do Ministério das
Relacdes Exteriores, a interacdo com outros atyegsticos, no ambito do GTI, era utilizada

para justificar as decisdes tomadas externamemndetaenbém um canal onde se buscava

178 1ss0 explica o porqué “some interest groups recaiwbetter hearing in politics than others. The mf state
preferences and selection is usually not regardedlavant by the literature” (Potters, 1996: 419).
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persuadir os atores relutantes em relacdo as ssigbpais na coalizdo, além de representar um
importante locus démputstécnicos para que o pais e 0 G-20 pudessem a@meggopostas
substantivas na negociagao.

Nessa perspectiva, Destler (1980) € um dos autgues no ambito da literatura de
Andlise de Politica Externa, chama atencdo parasguavalie qual o efeito da instituicdo
coordenadora na harmonizagdo do pluralismo nornmémencontrado nos governos e nas
sociedad€ed®. O coordenador tem a possibilidade de definir qal serd ouvida no processo
decisorio, quando e como, além de determinar o gagmwsicdo de cada participante na decisdo
final. Além disso, muitas vezes, o coordenador potlezar sua funcdo visando construir a
legitimidade para as suas proprias proposicoes.

Assim, surge uma questao relevante: se o Itamagatycomo instituicdo coordenadora,
no ambito doméstico, do Grupo que formulava a @osibrasileira nas coalizdes (Grupo
Interministerial de Bert& e Grupo Técnico Informal), por que no caso do gsso decisério de
formulacdo da posicdo do pais, no Grupo de Caa&rrndiplomacia ndo conseguiu influenciar
decisivamente o processo decisorio de acordo cemagreferéncia, ao menos até 1990, e, no
caso do G-20, houve total controle do Ministéric dRelacdes Exteriores do processo de
definicdo das posicdes do Brasil na coalizdo, meguando isso implicava assumir posicoes

contrarias a importante parte dos interesses desattbomeésticos relevantes? Além disso, em

179 Farnham (2004: 458), numa perspectiva semelhardeamenta que: “é importante que se reconhecamduss
constrangimentos domésticos, mas € importante tandrdatizar o papel central desempenhando getdsion
makerem conciliar interesses conflitantes”.

180 0 GIB era coordenado pelo Chefe do Departamentmduico do Ministério das Relacdes Exteriores e era
composto por representantes do Ministério da FageMinistério da Industria e Comércio, Ministéria d
Agricultura, Ministério da Ciéncia e Tecnologia,c8saria de Planejamento da Presidéncia da Repyi@iarteira
de Comércio Exterior do Banco do Brasil e SecratBiecutiva da Comissdo de Politica Aduaneira Wecreto
Presidencial no. 92466 de 17 de marco de 19&@://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/198089/1985-
1987/D92466.htmO Grupo Técnico Informal era coordenado pelo Ehief Divisdo de Agricultura e Produtos de
Base do Itamaraty (DPB) e composto por represesgamd Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastexito
(MAPA), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDALonfederacao Nacional da Agricultura (CNA) eitosd

de Estudos do Comércio e das Negociag6es Intemasi@CONE). A partir de 2005, representantes @&TAG
passaram também a participar das reuniées do GTI.
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ambos 0s casos, o Itamaraty tinha: o controle &@nmacdo que definia o problema a ser
equacionado nas reunides do processo decisoriossabidade de identificacdo da viabilidade
das opcdes apresentadas (considerando a conteanegxiciadora e a légica global da estratégia
brasileira) e o controle dos canais necessarioa fgvar as decisdes adiante, ou seja, a
responsabilidade de implementacdo da posicdo don@anegociacdo (ainda que no caso do
Grupo de Cairns, com importante atuacdo simult@loellinistério da Agricultura). Entretanto,
apenas no caso do processo de formulacdo das @®dgigdpais no G-20, o Itamaraty saiu
explicitamente vitorioso das batalhas domeésticagezburocraticas de definicdo da posi¢do do
pais nas coalizdes.

Dois aspectos centrais ajudam a responder as ggestiocadas anteriormente, como
adiante veremos em detalhe. Em primeiro lugar, ha diferenca no peso do Itamaraty na
definicdo da politica comercial externa do pais dois momentos. Assim é que, até 1990, o
Itamaraty ndo tinha influéncia na definicdo da tpmai comercial do pais, esse processo era
concentrado na Carteira de Exportacdo do BancordsilECACEX), sem participacao alguma
do MRE, ao passo que, com a extincao desse Orgée,importante das suas atividades ficaram
concentradas no Itamaraty e, a partir de 1995, &amacao da Camara de Comércio Exterior
(CAMEX), 6rgaode jureresponsavel pela formulacdo da politica comerigdrna do pais, o
Ministério das Relagcbes Exteriores, adquiriu repméscdo formal no Conselho de Ministros da
instituicdo. Ou seja, até 1990, o Itamaraty ndlotinfluéncia na definicdo da politica comercial
do pais. A partir de 1990, passa a ser um atoraele na definicdo dessa politica.

Além disso, é importante considerar que, sendo tariaacdo presidencial, seja por
omisséo, delegacdo de poder ou afinidade de pdetussta, entre o Presidente e o Ministro das

Relacbdes Exteriores (KRASNER 1972, LIMA 1994), ogmaetro que regula os graus de
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liberdade ou autonomia relativa da diplomacia beaj na formulacdo da politica externa, ha
também diferencas no suporte presidencial, partaa;@ da diplomacia, nos dois casos. No
governo Lula da Silva, nos conflitos interburoads ou intersetoriais que existiram no processo
de formulacéo das posicdes brasileiras, nas negimsanternacionais, sobretudo, no G2
Presidéncia corroborava as posicbes do Itanmt&fatigso ocorre, em parte, pelo fato de as
posicdes da diplomacia se conectarem as percepobsas do proprio presidente e de grupos
politicos e sociais de sua base original e querdawgportante sustentacdo ao governo. Essa
situacdo ndo acontecia durante o periodo da peEti& do pais, no Grupo de Cairns, seja
porque o Executivo ndo via a atuagéo na coalizédmago fortalecedor do seu projeto politico,
seja porque a situacdo politica e econdmica dooaédti pais naguele momento demandava a
atencao do Presidente, para outras questdes s atgraas.

Grosso modo, do ponto de vista da diplomacia, éipelsconsiderar que, em um caso,
ela é refém da politica doméstica, no outro, atipaldoméstica é condicionada pela logica do
comportamento internacional do pais. No primeirgocaté 1990, o Itamaraty ndo tem peso na
formulacéo da politica comercial externa nem o ecithento técnico ou o controle de politicas
domeésticas relacionadas com o tema da agriculggrincipais atores do processo decisério de
formulacdo das posi¢des brasileiras no Grupo den€a&ram: o Ministério da Agricultura, a

CACEX, a CPA e o Ministério das Relacdes Exterio@xmm a extincdo da CPA e da CACEX é

181 «0 impasse nas negociagbes de livre comércio éieeosul e Unido Européia e na rodada de libercdia
comercial na Organizacdo Mundial de Comércio (OM@p atribuidas pelo governo aos fortes interesses
protecionistas em agricultura nos paises ricosri#g@o do G-20, com paises emergentes, para s@pgont esse
protecionismo algou o Brasil ao papel de interlocutdispensavel nas reunides da OMC e permitiltaanaraty
comemorar, como sinal de prestigio, a Ultima reunid grupo, em setembro, no Rio, que tornou-se r@uaido
mini-ministerial, com os principais negociadores Wiaido Européia, EUA e JapéaodValor Econdmico. “Boa
avaliagdo mantém politica externa inalterada”. D/2/007.

182 Na vis&o do Presidente Lula da Silva, “As realiescde nossa diplomacia, nesses dois anos e mgimvemo,
reforcam minha convic¢do de que estamos no camialto. S0 muitas as manifestacdes de respeittineuts
ante essa mudanga da presenca do Brasil na cemaaitibnal”. Telegrama 1178. SERE para Delbrasgen
01/09/2005. Agricultura. OMC. G-20. Discurso dogfdente Lula.
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possivel observar um fortalecimento significatiwltmaraty no processo decisorio, que ocorre
de forma simultdnea ao aumento da dependénciacdeds do Ministério da Agricultura no
auxilio a preparacao das propostas do pais, camasuio primeiro capitulo.

No segundo caso, relativo as posicdoes do pais, 26, @ Ministério das Relacdes
Exteriores tem influéncia na formulacdo e na im@etacdo da politica comercial e tem a
possibilidade de interagir estrategicamente comeatdomesticos que apresentam conhecimento
especifico sobre o tema da negociagéo agricolap @ONE, além do proprio Ministério da
Agricultura e do Ministério do Desenvolvimento Adca Neste caso, a existéncia de dois
Ministérios setoriais, lidando com o tema da adiica, um com posi¢cdes proximas a da
Argentina e Austrédlia e, outro, com preferénciaéxjpnas as da india e da China, certamente,
fortalecia a posicéo do coordenador do Grupo nogsso decisério doméstico.

O surgimento do Ministério do Desenvolvimento Agraem 1999, e, principalmente,
sua entrada na CAMEX, em 2005, sdo elementos iames na evolucao institucional dos
atores domeésticos com interesse no tema das negesiagricolas; além do surgimento do
ICONE'™, em 2003 (FELIPE, 2006; MACHADO, 2009). Naturalien a prépria
competitividade da agricultura brasileira nos do@mentos analisados é diferente, assim como
a sua contribuicdo relativa para a economia do. paigulgar apenas pelo critério de
competitividade e de insercdo internacional do raggocio brasileiro, na Rodada Doha, seria
dificil imaginar o Brasil, atuando junto com a ladem uma negociag&o agricola, ou, o fato de o
pais apresentar posicdes favoraveis a ndo abedursgercado agricola de alguns grandes paises

em desenvolvimento, para onde se destinam mais elade das suas exportagdes (JALES,

183 De acordo com informacéo do web site do InstitotdCONE busca “ser um parceiro dos setores privedo
publico na busca por respostas objetivas e pragasatsobre os diversos desafios do agronegdciover:
http://www.iconebrasil.org.br/pt/?actA=1&arealD=3&m0lD=109&conteudolD=2acesso em 23/06/2012.
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2007). Como estamos argumentando, dinadmicas doegsocdecisorio de politica externa
brasileira ajudam a entender essa questao coiritaitiva.

No inicio dos anos 1990, no bojo das reformastuttinais do Estado brasileiro, com a
extingdo do CPA e da CACEX, no governo Collor delldJehd uma gradual fragilizacéo
institucional dos o6rgdos domésticos que lidavam aortema do comércio exterior e um
fortalecimento significativo do Itamaraty. Essetédtecimento também se relaciona com a maior
participacdo do Ministério das Relacdes Exteriores,processo decisério de definicdo da
politica comercial, via CAMEX, e com a forma de tdmiicio da atencdo presidencial
(FARIAS, 2007); além do que, ndo é totalmente nmv¥ato de o Itamaraty chefiar as delegacdes
brasileiras diretamente relacionadas com as negiisanternacionais, o que lhe confere acesso
privilegiado a contraparte negociadora e, nessédsera informacdes importantes que nem
sempre estdo disponiveis a outros atores domésfaogante o periodo de 1950 a 1980, na
estrutura institucional da politica comercial bieiga, segundo Selcher (1984:105), o Ministério

das Relacdes Exteriores:

“ndo era central na determinacdo de aspectos temtea politica comercial ou na
alocacao de recursos incentivadores de exportagam na area sensivel de créditos as
exportacdes. Essa funcéo cabia a Secéo de P&iiiceercial da Carteira de Exportagao
do Banco do Brasil (CACEX)".

Desde os anos 1950, até a sua extingdo, a CACEXufava a politica comercial do pais
e cabia ao Ministério das Relacdes Exteriores ldapae operacionalizar essa politica
externamente, muitas vezes, com dificuldade. A @RACACEX eram orgaos domésticos que

em diversos temas de politica comercial tinhamgdes diferentes daquelas apresentadas pelo
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ltamaraty e formulavam politicas incompativ&iscom as regras negociadas, no ambito do
GATT. O trabalho de Farias (2007; 2012) demondiea,forma definitiva, essa questédo, €
importante para tensionar a propria idéia de gliamaraty tinha o monopélio da formulacéo e
da implementacédo da posicao brasileira no GATTpertndo da Guerra Fria.

Além disso, no modelo de desenvolvimento de indhligtacdo por substituicdo de
importacdes, a politica comercial era um tema moter todo compromisso internacional tinha
gue conformar-se a esse fato que, naturalmentaldoia as burocracias com responsabilidades
domeésticas, situacéo diferente do que ocorre, ta gas anos 1990. De acordo com Fernandes
(2010: 149), com a decisdo de extinguir a CACEXgowerno Collor pretendeu abdicar da
possibilidade de “burocracias criadas dentro datalidade desenvolvimentista pudessem
implementar politicas de comércio exterior baseadasontroles administrativos e estimuhos
hocsobre os fluxos comerciais”.

Naquele conturbado momento de mudancas nas igéetudo Estado que lidavam com a
politica comercial, apenas o Itamaraty permanepedlime. O Ministério tinha diplomatas
experientes no campo da negociacdo e da polititeeroial e, no novo contexto, contribuiram
para trazer a atividade da negociacdo comercia panlcleo da atuacdo do Ministério das
Relacdes Exteriores (PUNTIGLIANO, 2008). Outro vethar, naquele momento, foi o entdo
Ministério da Industria e Comércio Exterior (atuahte Ministério do Desenvolvimento,

Industria e Comércio — MDIC) que reuniu em seu &nboa parte dos funcionarios da CPA e

184 Um exemplo de como esse tipo de situagcdo mudamreiuo da Casa Civil, quando da aprovacdo da MRid
2007, incentivada pelo Ministério da Fazenda, gueuctarifas especificas de até R$ 10, por quithre as
importacbes de onze categorias de produtos indisstdiom o objetivo de incrementar a arrecadac@tigay no
contexto do fim da CPMF, ferindo com isso compramssque o Brasil tinha assinado, na OMC e no Meicba
ocasido, o secretario Geral do Itamaraty, Samuehdifio Guimardes, “enviou ao Planalto uma “inforawdc
notificando o presidente Luiz Inacio Lula da Silgae a tarifa especifica ditada pela Fazenda comtes
compromissos do Mercosul e esta em conflito commeggociagbes na OMC'Valor Econémico, 08/01/2008,
“Tarifa de Importacdes gera divisdo entre Ministg€li Uma das questdes que o Brasil tenta avanea@MC,
desde a Rodada Uruguai, e, também, no ambito d6, @-2 transformacgéo das tarifas especificas efastad
valorem Uma politica doméstica contraria a essa demaoderia enfraquecer o pais, no contexto das nedgiesac
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da CACEX e também algumas da suas responsabilidadeso no tema das licencas de
importacdo (FARIAS, RAMANZINI JUNIOR, 2010).

O Itamaraty, até o comeco dos anos 1990, ndo tmfhencia na definicdo das tarifas
aduaneiras, licencas de importacbes, politicas wesidios as exportacdes e restricoes
guantitativas ao comércio. Vimos como isso afetparéicipacdo do Brasil, no Grupo de Cairns,
na Rodada Uruguai, no periodo de 1986 a 1990, turarfase inicial e intermediaria das
negociacoes. Ou seja, essa questdo ajuda a entenelatancia do pais em aderir as propostas
da coalizdo e o esfor¢o na inclusdo do tema danreito especial e diferenciado, na atuacdo do
Grupo de Cairns. A acdo da diplomacia nas negoegagdmerciais internacionais era restringida
pelo fato de nédo ter capacidade de influenciar dtioc@mente a politica comercial do pais, que
era de responsabilidade, principalmente, da CACEXoecaso da politica tarifaria, da CPA
(FARIAS, 2007). O tépico da politica de defesa canad, que tinha papel de destaque, no
modelo de industrializacdo por substituicdo de itgudes, também era centralizado na
CACEX. Durante o regime militar, a CACEX era a agénresponsavel pela tomada das
principais decisbes referentes a politica comereideve papel importante na formacao do
aparato industrial do Estado desenvolvimentista3Sk, 1995).

Com a extingdo da CACEX, no inicio nos anos 199fyve transferéncia de suas
atribuicbes para o recém criado Departamento deé@uonExterior (DECEX), subordinado a
Secretaria Nacional de Economia. O Ministério daehkda ficou entdo responsavel pela gestédo
da politica aduaneira, dos incentivos e dos sulisifiscais. O Ministério da Industria e
Comeércio Exterior ocupou-se da gestdo dos finaremans, defesa comercial, aplicacdo de
antidumping e salvaguardas. Por sua vez, o Mimstias Relacfes Exteriores passou a ser a

instituicAo coordenadora das posicdes brasileimas, negociagcdes comerciais internacionais,
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num periodo que Ramos (2008:170) chama de “hiatdunional de aproximados cinco anos na
conducdo da politica comercial do pais”. Formaleeatée 1995, ano de criagdo da CAMEX,
masde factg também depois, o Itamaraty passou a ser a iigétiticoordenadora da posicéao
brasileira, nas negociacdes comerciais internagpaasim como das atividades de promocao
das exportacdes no exterior (RAMOS, 2008; EPSTEX009; FERNANDES, 2010).

Outro fator que contribuiu para o fortalecimentdtdonaraty, no processo de formulacao
e de implementacdo da politica comercial exter@sileira, além da extingdo da CPA e da
CACEX, foi o desenvolvimento do Mercosul que, dgacérma, retirou parte da autonomia de
orgaos domeésticos decidir sobre determinados aspeta politica comercial do pais, sem
considerar 0s compromissos regionais/internacio@sRIAS, 2007). Sendo o Itamaraty
representante externo do pais e ator domésticoriame na definicdo da estratégia de
integracdo regional, o desenvolvimento do Mercgsoadle ser considerado como um dos
elementos que contribuiram para o fortalecimento Ministério das Relacbes Exteriores
internamente; dai, inclusive, a estratégia de gedt integracdo elaborada pela diplomacia
brasileira, no sentido de garantir o seu papelilpgiado no direcionamento do processo
(MARIANO, 2007; BURGES, 2009), ja que, no limitanumaior aprofundamento do processo
em direcdo a supranacionalidade poderia gerar inggiigs na forma como as demandas
domésticas em relacéo a integracdo seriam procet¥ad

Com a criacdo da CAMEX, em 1995, as diretrizesalg&iga comercial e de negociacdes
internacionais tém que ser aprovadas pelo orgdegiealo e o Ministério das Relacbes
Exteriores € um dos integrantes com grande pesdr@2NINI 2005; FARIAS 2007; RAMOS,

2008; ARBIX, 2008). O Itamaraty passou, entdo, rapaticipacdo formal na definicdo da

185 Sobre essa questdo é interessante o trabalho dkingoe Spence (2003), que analisa os impactos do
aprofundamento do processo de integracao euroea, gs Ministérios das Rela¢des Exteriores dosepaia
Unido Européia.
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politica comercial do pais, o que ndo ocorria, rdguo anterior aos anos 1990. Marzagéao
(2007) observa que, nos conflitos de interesseeptes nas reunides da CAMEX, o Itamaraty
tende a sair vitorioso, boa parte das vezes, par sinergia de posigcdes com o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comeércio (MDIC). O msiro do MDIC é o Presidente do
Conselho de Ministros da CAMEX, desde 1999, quaadtimara deixa de ser presidida pelo
ministro Chefe da Casa Civil, 0 que, na visdo dpured analistas, teria contribuido para o
enfraquecimento da CAMEX, j& que teria passado alsatificada como ligada a um ministério
setorial (RAMOS, 20089

A entrada do Ministério do Desenvolvimento AgrgiidDA), no Conselho de Ministros
da CAMEX, em 2005, contribuiu para o fortalecimenétativo do Itamaraty em relacdo aos
Ministérios da Fazenda e da Agricultura, que, aklginvezes, tinham visdes distintas da
diplomacia em temas relacionadas com a politicaecciaf®’. De forma geral, antes da entrada
do MDA, havia certo equilibrio de for¢as, nas réesida CAMEX, entre o MDIC e o MRE, de
um lado, e o Ministério da Fazenda e da Agricultdoaoutro — 0s outros ministérios nao tinham
posicoes fixas sobre a dinamica das negociaco@®rreas internacionais. O ingresso do MDA
teria causado reducdo da influéncia do Ministério Fhzenda e da Agricultura e um

fortalecimento relativo do Ministério das Relac@esteriores, que, evidentemente, na sua

186 Segundo Ramos (2008:172) “a partir de 1999, coransformacdo do Ministério da Industria, do Corivéecdo
Turismo (MICT) em Ministério do Desenvolvimento,dlrstria e Comércio (MDIC), a presidéncia da Camara
passou a ser exercida pelo Ministro do DesenvolwimeNo mesmo ano, o seu locus na administragabcpub
federal foi alterado, transferindo-se a subordinag@ocalizagéo fisica da sua Secretaria — ExexakivPalacio do
Planalto para o MDIC. Neste processo de alteragasedilocus conforme informagfes obtidas no decorrer da
pesquisa e na midia da época, deteve participag@esivh o Ministro Clévis Carvalho, entdo titula @asa Civil
gue, ao ser nomeado para o MDIC, “levou” consi@@AMEX".

187 Esta constatacdo sobre as posicdes normalmentergente do MDIC e o ltamaraty, de um lado, e do
Ministério da Fazenda e Agricultura, do outro, @erénte ndo pode ser aplicada ao conjunto dos tis@gidos na
CAMEX, mas, no caso das negocia¢des na OMC, e,-806,@m particular, pelas entrevistas que realizacoom
funcionérios da CAMEX, parece ter razoavel corresi@ocia.
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atuacdo na CAMEX, esforca-se para que as decisbé&sgdo ndao impactem negativamente a
implementacado das estratégias de politica extermais.

Pesquisa de Ramos (2088)indica que a CAMEX ndo vem conseguindo exercer de
modo pleno seu mandato de formular, implementayoedenar a politica de comércio exterior

brasileira. Funcionario da CAMEX entrevistado ppsteyn (2009:302) afirma que:

“Pela minha experiéncia com o tema, a impressadenl® é que a CAMEX funciona
apenas “a posteriori”. Em vérias ocasides preseodi#dRE apresentando uma proposta
(algumas foram previamente concertadas com assptétmicas dos ministérios que
participam da CAMEX, outras ndo) e, sem muitasieapbes, pedindo a aprovacao da
CAMEX. Quando isso acontecia, o MRE costumava pedaprovacdo da proposta
naquela mesma reunido, alegando que o “timing’neégeciacdes internacionais assim o
exigia, que nao se podia esperar uma outra reldddGAMEX. Em conseqiiéncia, 0s
presentes, com pouco conhecimento técnico da popgsouco tempo e capacidade de
andlise (os técnicos em geral ndo iam as reuni@ps)yvavam o que indicava o MRE.
Apenas em ocasifes — limite, quando, por exempto Ministério ndo reconhecia sua
alegada participagdo na formulagdo da propostayliosstros suspendiam o tema e
deixavam para decidir em outro momento. Tenho aésgdio também que um fator
decisivo para esta primazia do MRE foi o fato despfente Lula ter abertamente
desautorizado o entdo Ministro do Desenvolvimem@iesidente da CAMEX) Luiz
Fernando Furlan em uma rixa que ele teve com odlindas Relagbes Exteriores Celso
Amorim. Na época, o Lula disse que o MRE era o amesgvel pela condugdo das
relacdes externas”.

Os achados dos estudos sobre a CAMEX (RAMOS, 2BBSTEYN, 2009;
FERNANDES, 2010) relacionam-se com os resultadoecdga pesquisa, no sentido que nao
identificamos relevancia deste 6rgdo na definicas posicfes brasileiras, na Rodada Doha,
particularmente, no G-20; ao contrario das impdesiconsequéncias das politicas da CACEX,
na definicdo da posicao do Brasil, na fase inieistermediaria da Rodada Uruguai e, no Grupo
de Cairns (HELFAND, 1999; FARIAS, 2007). Outra mada relevante, no periodo analisado, é

como a politica comercial brasileira deixou dewsartema quase completamente domeéstico para

188 De acordo com Ramos (2008: 271), “a Camex exewsaupapel marginal na formulacdo, conducéo e
coordenacgdo da politica de comércio exterior nesti®do (1995-2007)".
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se tornar um tema seriamente conectado com comgsominternacionais. Antes, havia maiores
possibilidade de alterar unilateralmente tarifasieeas legislacbes de comércio exterior, algo que
favorecia as pressdes dos grupos de interesseirstiagcdes governamentais. O surgimento do
Mercosul e os resultados da Rodada Uruguai foraonefe importantes que contribuiram para a
insercdo do Itamaraty, no processo de definicdpotiica comercial do pais, num contexto de
mudancas radicais na logica da sua formulagédo. &ssacdo, do ponto de vista politico —
burocratico, foi favoravel ao Ministério das Releg@Exteriores, que tem importante expertise
em como aderir, desviar ou moldar as regras int@nais (FARIAS e RAMANZINI JUNIOR,
2010).

No Grupo de Cairns, num primeiro momento, o Breitribuiu para o debilitamento da
coalizdo, além de mostrar pouco entusiasmo pela tdm liberalizacdo internacional do
comércio agricola. A partir de 1990, as posicoepals na coalizdo mudam e o Brasil passa a
agir no sentido de evitar um recuo nas demandagigido Grupo de Cairns. Ha entdo uma
maior identificacdo relativa com a coalizdo e contema da liberalizagéo internacional do
comércio agricola e com o disciplinamento multiateas medidas de apoio interno.

J4 no ambito do G-20, é possivel identificar unroclpadrdo de comportamento nas
posicdes do Brasil, na Rodada Doha, marcado petamm#a de liberalizagdo dos mercados
agricolas dos paises desenvolvidos e eliminacasuwmsdios a exportagdo. Durante o periodo,
de 2003 a 2008, o pais apoiou também a criacdcedamsmos de salvaguardas especiais e uma
categoria de produtos sensiveis, que poderiamtigados pelos paises em desenvolvimento,
em caso de surto de importacdo; mas, esse apoeseadegico e fundamentava-se no objetivo

de a diplomacia manter a coeséo da coalizdo, duremé parte do processo negociador.

99



A existéncia de uma atuacédo brasileira clarameetfiaida e delimitada pelo Ministério
das Relacdes Exteriores para a atuacdo do Brasts-20, é diferente das posi¢cdes do pais, no
Grupo de Cairns, na Rodada Uruguai, que sofreradifitexzdes com o decorrer do tempo, onde
as posicoes da diplomacia foram restringidas pelaferéncias de outros atores domesticos, no
periodo de 1986 a 1990.

Com relagédo as nossas hipéteses de pesquisacaeiis, efetivamente, a participacao
de diversos atores domésticos, na dindmica de fag&o das posicoes brasileiras, no Grupo de
Cairns, na Rodada Uruguai e, no G-20, na Rodada.Ddima derivacdo de nossa hipotese H1
era que, por conta das pressfes domesticas, haakeimcOes nas posicdes iniciais da
diplomacia, diante de determinadas questfes emlasyvina atuacdo do Brasil nas coalizfes.
Contudo, verificamos mudancas nas posicoes inideidiplomacia, em razao de preferéncias de
outros atores domésticos, apenas no caso do Geu@ains. O que implica dizer que, nesse
caso, houve influéncia de outros atores domésticoprocesso decisorio. Por outro lado, a
posicao do Brasil, no G-20, foi marcada por umccfaadrao de comportamento, e a interacéo do
Itamaraty com os outros atores domésticos intedessao tema foi estratégica, ndo havendo
mudangas nas posi¢des iniciais da diplomacia eagdela coalizdo, durante o periodo 2003 -
2008%. Nossa hipdtese H2, de que a abertura as predsdessticas, ndo necessariamente,
diminui a centralidade do Itamaraty, no processosdeo e na implementacdo das posicdes do
pais nas coalizbes, foi corroborada, no caso dmepso de definicdo das posi¢des do pais, no G-
20, ndo no caso do Grupo de Cairns. Esses ressitatificam nossa hipotese H3. No processo
decisorio de formulacdo das posi¢cOes brasileiras@gociacdes internacionais, particularmente

em coalizbes no sistema GATT/OMC, entre a Rodadagl#i e a Rodada Doha, ha um

189 Carvalho (2009:13), apesar de no trabalhar comesmo tipo de argumento do presente trabalho, agfere
elementos importantes, para a corroboracao da hqssse, quando argumenta que as “propostasisidd G-20
nao sofreram modifica¢cdes durante o processo regmci
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fortalecimento do Ministério das Relacdes Extegpreo processo decisorio e ndo uma
diminuicdo do seu peso, como parte significativéitdeatura tende a considerar.

Como explicar resultado tdo diferente em relac@mlaalhos importantes, como os de
Caldas (1998); Cason e Power (2006); Fernandes ligeir@ (2007) e Shaffer, Sanchez e
Rosenberg (2008)? Em primeiro lugar, boa partétel@lura estrutura os argumentos, a partir de
consequéncias hipotéticas de forcas sistémicagrauesso decisorio de politica externa; como,
por exemplo, 0s potenciais impactos das mudancasegione politico, dos processos de
globalizacdo e das transformacgfes no sistema adiemmal. Entendemos, na perspectiva da
Andlise de Politica Externa, que ndo se deve salméxar o poder de variaveis sistémicas.
Essas forgcas ndo tém um impacto direto e unidiroeakinas decisdes politicas dos Estados.
Dependendo do papel e da interacdo de idéiasjcpslitinstituicbes e legados de trajetérias
anteriores, € possivel ocorrer consequéncias iredg®e ou mesmo contrarias ao dado que
inicialmente se supunha.

Em segundo lugar, boa parte da literatura de AmélksPolitica Externa Brasileira aborda
0 que considera como mudanca na formulacdo dacpotixterna, no periodo pos — Guerra Fria,
sem ter conhecimento adequado de como as decis@@sram no passado. Além disso, poucos
sdo os estudos comparados. A presente pesquisajrgaarar 0 processo decisorio, Nno mesmo
tema e arena de negociagdo, em dois momentos ddsyeprocurou chamar atencdo para a
utilidade desse tipo de empreendimento analitioo t&tceiro lugar, ha certa sobreposicdo entre
0s conceitos de interesse, participacdo, contratdlieencia que impacta o resultado de alguns
estudos, principalmente, entre as no¢fes de pat@&o e influéncia na analise do processo

decisorio.
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O conceito de participacdo, muitas vezes, € utiizaomo sindnimo de influéncia.
Conceitos distintos — participacao e influénciaecggam ser matizados, considerando, inclusive,
no caso brasileiro, o que Faria (2008) chama deptrgta adaptativa” do Itamaraty as pressoées
domeésticas. Em geral, as decisdes de politicarextrvolvem diversos individuos de diferentes
instituicdes. Consideremos reunides de procesgedatEccom a participacdo de diversos atores
interessados numa questdo internacional especifmao as reunibes do GTI. E possivel
argumentar que, durante os encontros foi discupichh deveria ser a posi¢ao do Brasil, no G-20.
Mas, ndo € possivel afirmar que a decisdo finates@bquestdo em discussdo foi tomada
naquelas reunides, ou, como resultado delas. Aléso,dnem todo participante do processo
decisorio tem 0 mesmo peso na definicdo da podigab O controle sobre a deciséo final,
normalmente é discricionario, de acordo com leigulamentos, costumes, dindmicas de grupo,
aliancas e conhecimento técnico. Assim, é poss@vgbarticipantes do processo decisério que
nao terao nenhuma influéncia no resultado finatleeisdo, dai ndo ser possivel tomar como
sinénimos participacao e influéncia no estudo degsso de formulacdo da politica.

O conceito de influéncia é normalmente o conceltave da literatura de Analise de
Politica Externa (DESTLER, 1980; ALLISON e ZELIKOW999; HUDSON, 2005). Busca-se,
em diferentes trabalhos, entender qual ator doocwestifluenciou a posicdo do pais numa
determinada questéo internacional. Entretanto,aamisgrande utilizacdo do conceito, pouco se
avancou no sentido da elaboracéo de critérios etgdeu tipologias especificas que nos ajudem
a precisar o significado dessa nocéo, muito paétoda que existem diversas formas e caminhos
de como um individuo ou uma instituicdo podem iaficiar uma decisdo, sendo dificil delimitar
essa conexdo. Utilizamos aqui o referido conceaita jplenotar a forma como atores “manage to

shape outcomes in a way that brings them clostreioideal points” (DUR, 2007: 3).
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Como vimos, de modo a captar analiticamente a ndedmfluéncia do Itamaraty, no
processo decisorio dos casos analisados, buscarmbesar as situacdes em que o Ministério das
Relacdes Exteriores mudou a sua posicdo em razoressdes ou interesS8sle outros atores
domeésticos. Nesse sentido, Allison e Zelikow (1900) consideram que, no processo decisorio
de politica externa, o poder, ou seja, a efetiflaéncia nas acdes e decisdes governamentais é
uma mistura de trés elementos: “vantagens de baagdrabilidade e vontade de utilizar as
vantagens de barganha e a percepcéo dos outres d&sses dois elementos”. Uma vantagem
de barganha importante € ter controle de uma galitSignifica que alguém ou alguma
instituicdo define qual o curso de acdo sera tomagigando intrusdo. Contudo, isso nao
significa que outros atores ndo atuem, visandadm@ssa liberdade, ou que outros atores néo
possam influenciar a instituicdo que controla dtipal Assim, o resultado do processo politico
ndo deriva automaticamente das preferéncias dduigdb que tem o controle da politica
(SABATIER, 2007). Desse modo, 0 avanco ha agend@eadguisa de Andlise de Politica
Externa Brasileira passa necessariamente por un@ mr@cisdo analitica, na utilizacdo dos
conceitos de controle, participacéo, influénciateresse.

Do ponto de vista das posi¢des brasileiras, nasamseghes multilaterais de comércio, a
partir dos anos 1990, por conta de alguns dosemtoomentados acima, como a evolucao
institucional, na formulacdo da politica comerceal a dindmica do Mercosul, h4 uma
modificacdo do peso relativo do Itamaraty, no pseoedecisério doméstico de definicdo da

politica comercial brasileira. A postura brasilaliesde a fase final das negociacées da Rodada

190 |dentificar o interesse de um ator no processdsddo ndo é tarefa simples. Qualquer pessoa diitiigéio

governamental tem capacidade limitada de captarnrdcéo e processé-la. Isso implica a necessidageatizar
determinadas questdes em detrimento de outras.ea itilizamos o conceito de interesse de forméalia,
similar a atencao e preocupagéo, e, inferimos ereésse do ator, a partir da analise da documentiigfonivel
conjugada com informacgdes oriundas de entrevisiara lidar com o conceito € importante ter em aante,
mesmo que uma instituicdo tenha o controle sobi@ potitica e tenha participacdo garantida, quamda decisao

tiver que ser tomada, essa instituicdo pode tkrén€ia marginal na decisao final, se ndo héa iasere
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Uruguai, até a Rodada Doha, no caso das negociagfigcenlas, apresenta caracteristicas de
politicas do tipo “policy regime” (PRZEWORSKI, 20030u seja, apos um periodo de
mudancas domésticas e internacionais, h4 um padai® ou menos delimitado de posi¢cdes
brasileiras no sistema GATT/OMC, focado, principaite, na questdo da diminuicdo de
subsidios e maior liberalizacdo do mercado agri¢esa ocorre por conta do papel singular que
o Itamaraty passou a ter, na definicdo da pold@raercial externa brasileira, também por conta
da configuragdo das posi¢cbes dos outros grandessafBstados Unidos e Unido Européia
principalmente).

A manutencdo do papel privilegiado, no processoisdeo de formulacdo e
implementacdo da politica comercial externa briagjleleve-se a capacidade de adaptacdo do
corpo diplomatico as mudancas de governo, bem cadrfarma relativamente estratégica de
como o Itamaraty absorve as pressdes domésticasutdes 6rgaos governamentais e nao
governamentais, que buscam maior influéncia nogssax decisorio. Como vimos, é preciso ter
em conta que o aumento de pressdes sobre a fodoubi politica externa brasileira nao
significa que, necessariamente, havera uma dindiougo peso do Itamaraty no processo
decisorio.

Nesse sentido, € interessante o trabalho de SB082:85), com a comunidade brasileira
de politica externa, realizado em 2002, portanto,momento em que organizagcdes como a
SENALCA (Secao Nacional de Coordenacdo dos Assuelativos a ALCA), SENEUROPA
(Secao Nacional de Coordenacado dos Assuntos ati\Associacao Inter-Regional Mercosul-
Unido Européia) e CEB (Coalizdo Empresarial Brasie estavam se consolidando,

posteriormente viriam a perder parte do seu pasa;ando que:
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“surpreende, porém, o contraste entre 0 bom candhit politica externa atual e a
percepcdo geral de que o Itamaraty da escassadatérs; opinides e propostas de
segmentos da sociedade e até de outros ministioig®verno federal interessados nas
relacdes internacionais do pais e dispostos aibointpara a feitura da politica publica
para essa area”.

Na mesma linha, survey desenvolvido por Marque982®M2), com empresarios e
representantes de grupos de interesse brasileralivdrsos setores mostra que “mais de 78%
dos respondentes sentem que lideres empresaaaitelios ndo participam suficientemente das
discussdes da agenda externa do pais”. Ainda delaacom Marques (2008: 102), “muitos
desses lideres que entendem que os empresarigsart@pam efetivamente na definicdo da
politica externa, sédo, contudo, ativamente envolk/cbm o Itamaraty”.

Esse entendimento, contextualizado no caso do gsocee definicho da posicdo
brasileira no G-20, significa que a forma como amiaraty lida com os atores domeésticos
interessados na questdo visa, sobretudo, subsadiadecisbes mais ou menos formuladas
previamente, 0 que ndo ocorria no caso da part@mpao pais no Grupo de Cairns. Isso néo
qguer dizer que os atores que participam do procdssizOrio sejam irrelevantes ou que um
processo decisério, em que houvesse maior niumeropdes efetivos, necessariamente, teria
resultados melhores. Significa que, mesmo num gtm@omeéstico onde varios atores buscam
influenciar a definicdo da posicéo brasileira, Md@ o Itamaraty consegue estabelecer uma
estratégia negociadora especifica que fortalegsiggo do Brasil, no sistema internacional, e a
posicado do Ministério, no seio do aparato estatsileiro. O maior grau de internacionalizacao

da economia, a elaboracéo técnica da agenda ioi@nahe 0 aumento da participacdo de outros
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atores governamentais, nao levou a uma diminuigdmfiuéncia do Ministério das Relacdes
Exteriores na definicdo das posicdes brasileirasaatizOes no sistema GATT/OMC.

Muitos trabalhos expressavam ceticismo a respe@itpadsibilidade de o Ministério das
Relacdes Exteriores desempenhar papel decisivormafacdo da politica comercial externa em
um contexto de crescente democratizagcdo, globalizagpmpeticdo com outros ministérios e
demandas dos grupos de interesse. Os dois casoanatjgados demonstram que o Ministério
das Relacdes Exteriores do Brasil ndo apenas fomyortantdocusno processo de formulacéo
da politica comercial externa do pais, como auntesgéol peso nessa questdo. Este argumento &
compativel com os achados do volume editado pokiHQg1999), que analisa Ministérios das
Relacbes Exteriores em diferentes paises e quenlkamo sentido de indicar que, apesar dos
desafios oriundos do novo contexto global e tracisnal, o cenario ndo é de queda, mas de um
relutante ativismo por parte do Ministério das Réés Exteriores. No caso brasileiro, € possivel
considerar que os funcionarios do Ministério data¢@es Exteriores podem moldar a politica
comercial externa com grau de autonomia razoavekedatdo as demandas dos grupos de
interesse e dos politicos. Essa questdo se mastiiia evidente, no caso do processo decisorio
de formulacdo das posicées do Brasil, no &“20A capacidade de generalizacdo desse
argumento passa pela analise de outros casos eidegidficacdo dos mecanismos que
possibilitam a ndo captura do Ministério das Redac&xteriores por grupos de interesses
especificos no caso da definicdo das posicdes idonparegime comercial, 0 que ndo equivale
dizer que o Itamaraty necessariamente represdnteresse nacional, visto esse ser um conceito

controverso para a literatura de Analise de Paliffigterna que lastreia a presente pesquisa.

1 De acordo com Geddes (1990: 218), “Needless toreagmount of insulation - or bureaucratic compege for
that matter - can guarantee that optimal policiéi lwe chosen. The argument here is simply thatlatfon
contributes to effective implementation of whatepelicies political leaders choose”.
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Na Rodada Uruguai, até 1990, o Itamaraty ndo camsegipor sua preferéncia no
processo decisorio de definicdo das posicoes dailBna Grupo de Cairns. Na Rodada Doha, a
diplomacia brasileira teve papel decisivo, no pssoedecisorio de definicdo das posi¢des do
pais no G-20. Nessa coaliz&do, as posi¢cOes brasileiantém certa regularidade, fruto de uma
“estabilidade na estrutura de poder” (FREEDMAN, @9%447) de definicdo do comportamento
do pais, ao contrario do que ocorreu na Rodadaudrug participacdo no processo decisorio de
alguns dos atores domesticos interessados na qudat@tuacdo do Brasil, no G-20, ndo
necessariamente significou um processo decisoris descentralizado, denotou, na verdade,
uma dindmica de absorcdo estratégica por parte istBtio das Relacbes Exteriores, da
participacdo de atores ndo — governamentais ou ginces governamentais que nao
participavam do processo de formulacdo da poléitarna brasileira.

A diplomacia, por ser a instituicdo coordenadom, @ITl, que formulava a posicéo
brasileira, buscou compor o processo decisorio ddongue 0 mesmo corroborasse as suas
posi¢cdes, no sentido indicado pela literatura, doaanalisa o papel dos coordenadores no
processo decisorio (DESTLER, 1980, FARNHAM, 200ARFAS, 2009). A partir de 2005,
paralelamente as criticas dos setores mais ligadoagronegocio (MAPA, CNA, ICONE),
houve um aumento da participacdo dos setores kgadmricultura familiar (MDA, CONTAG,
CONSEA), no processo decisorio, de forma a justif@s posicbes da diplomacia, a partir de
demandas de 6rgédos domeésticos. Um dos objetivBsa$il, na Rodada Doha, era conseguir um
acordo agricola mais razoavel, em que houvessendiigdio dos subsidios a exportacdo dos
paises desenvolvidos e maior acesso a mercadossdeafses. Buscava-se também contra-
arrestar as proposta de “graduacédo” do pais tabqomtendida pelos Estados Unidos e pela

Unido Européia, em diferentes momentos da negaxiaca
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Portanto, a questdo da ascenséo brasileira acondetesério da OMC, relacionada, em
boa medida, com a formacéo e atuacdo, no G-20gstadigada a uma nova ou maior influéncia
da sociedade civil e de outros setores do goveradprmulacdo da posi¢do do pais que nao
apenas do 6rgdo “tradicionalmente” responsavelrddéidade, tendo em conta os achados da
pesquisa sobre o processo de formulacéo das psdicdsleiras, no G-20, podemos dizer que a
projecdo do Brasil, como ator central na RodadaaDhossibilitada pela relativa centralizacéo
da formulagéo da politica externa do pais, no Nénis das Relacdes Exteriores. Como afirmam
Hurrell e Narlikar (2006:430), no caso brasilelitbere is a significant evidence for the idea of a
link between the specific evolution of trade poliaycluding at and beyond Cancun, and the
country’s broader foreign policy. In part this s a bureaucratic argument and the degree to
which the foreign ministry (Itamaraty) has beeneatd maintain control over the conduct of
trade policy”.

Do ponto de vista do Itamaraty, a formacao e atuagABrasil, no G-20, um caso de
sucesso no direcionamento das negociacbes, na QME, aumentou a capacidade de
intervencdo do Estado brasileiro, nas negociagiesnacionais, € um indicador que, no ambito
do jogo das disputas interburocraticas, de defindas posicdes brasileiras, tende a fortalecer o
Ministério das Relacbes Exteriores e a forma coste kda com os temas externos. O peso do
Itamaraty, historicamente, tem se fortalecido naideeem que, em determinado periodo, haja
uma forte correlagdo, entre o padrdo econdmicoaddotnternamente, um atendimento as
demandas das elites dominantes, numa situacaao@&e grau de coesao e, também, que haja
uma funcionalidade da politica externa, no que efer& a manutencdo ou ampliacdo da

capacidade de atuacdo autdbnoma, no sistema intemabh¢(MARIANO, 2007). A questdo da
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participacao brasileira, no G-20, insere-se exatdeneessa perspectiva, diferente do observado
na atuacdo do pais no Grupo de Cairns, na Rodadpalr

No periodo 1986 a 1990, uma coalizdo com espib&rdl, como o Grupo de Cairns, ndo
se conectava com as idéias desenvolvimentistasrgessem importantes instituicbes do Estado,
como na CACEX, CPA e no préprio Ministério da Agitara. Além disso, a situacao politica e
econdmica do pais era de instabilidade. Os doisscasrroboram o argumento: quando as
posicdes internacionais do Brasil contam com o apma Presidéncia da Republica e/ou
apresentam forte sintonia com o conjunto de paBt@omésticas implementadas pelo governo e
seus principais grupos de sustentacdo, o MinistiEsoRelacbes Exteriores tende a se fortalecer,
enguanto instituicdo, e a aumentar o seu peso ouegso decisério de definicdo das posicoes
internacionais do pais. Como afirma Amorim (19%). “hs realizacdes diplomaticas reforcam o
papel da Chancelaria no processo mesmo de articutbc opcdes de politica internacional”.

E interessante que o tema do tratamento especidifeeenciado para paises em
desenvolvimento € constitutivo das posi¢cdes doiBnas dois casos aqui estudados, mas com
sentidos diferentes. No caso do G-20, as propdst&rasil em relacdo ao tema do tratamento
especial e diferenciado, ligam-se muito mais a swdade estratégica de manutencdo da
coalizdo, de articular uma posicdo conjunta conmdial durante o estagio intermediario da
negociacdo. Como vimos, ao considerar parte desesges da india, na definicdo das posicoes
do pais, nas negociacdes agricolas, na Rodada Ddrasil deixou de vincular-se diretamente
ao Grupo de Cairns, e passou a atuar na coaliZzZ, Gemposta exclusivamente por paises em

desenvolvimento. No G-20, o Brasil ndo tinha irgsee no tema do tratamento especial e
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diferenciado, tal como proposto pela india, mas gmsideracées de ordem politica, ndo se
opunha & incluséo das mesmas nos documentos Gzacbal

J& na atuacdo do pais no Grupo de Cairns, até 2986@jacdo era muito diferente: “o
endosso brasileiro a um documento conjunto do GugdCairns neste estagio dependera,
porém, em grande medida, da disposicdo dos demaisy@rporar ao texto o principio do
tratamento diferenciado para paises em desenvaitni&. No Grupo de Cairns a énfase do
Brasil, na questdo do tratamento especial e dié@da, presente em todas as propostas que o
pais apresentou, na negociagdo agricola, tinha d@@®® a situacdo de indefinicdo domeéstica,
gue impossibilitava o Itamaraty de apresentar @Btgsosubstantivas de negociacdo. Além disso,
€ importante considerar que, como foi discutidonagimudar a posicdo do pais, no estagio
intermediario da negociagéo, de definicdo de féasiel detalhamentos implicava a necessidade
de participacdo de outros 6rgados domésticos, pévaraulacdo de posicdes, pois, o Itamaraty
nao possuia conhecimento técnico ou controle déigasl domésticas. Por conta disso, na
Rodada Uruguai, o Brasil, até 1990, ndo sO teve atnacdo de baixo perfil, no Grupo de
Cairns, como também na negociacao agricola de foraig geral.

O comportamento do Brasil, na negociacdo agricwaGrupo de Cairns, na Rodada
Uruguai e, no G-20, na Rodada Doha, indica tambémdamcas significativas na posi¢cdo do
pais, no sistema internacional e no regime de coméartindo de uma posi¢cédo fundamentada
numa logica de acomodacao e reducdo de danosyupergosicdo de ativismo, estruturada na
aceitacdo e teste da estrutura negociadora donsiSBATT/OMC, com expectativas de atingir

ganhos materiais e sociais dessa participagdo.olsswe no bojo de certa percepc¢éo difusa de

192 Telegrama 650, da Delbrasgen para SERE/DPB, @3/2803.

193 De Exteriores para Delbrasgen. NCM’s. Agricult@aupo de Cairns. Documento sobre principios doéroim
agricola. Confidencial. Namero 511. 24/4/87. EAGRSATT. XCOIl — GATT. Politicas de Produtos Agricela
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.
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gue os resultados da Rodada Uruguai foram dedaquibs, beneficiando principalmente os
paises desenvolvidos. Nesse periodo, muda tamb@&ma como o pais atua na negociacao
agricola, fruto da transicdo de uma politica ad¢mickesenhada em uma economia fechada com
substancial intervencéo estatal, para um novo eegiefinido com base em uma economia
aberta. Como vimos no capitulo 1, em 02/06/1987peecepcdo brasileira era que “o
comportamento que o Brasil vem desenvolvendo npdde Cairns deve ser compreendido no
contexto de que n&o nos interessa uma aceleracaotnm® das negociacdes na area de
agriculturd®®. No Grupo de Cairns, “ndo se vislumbrou a paptigéo brasileira no Grupo como
de militAncia ativa e, sim, como for¢ca de apoioitima, a ditarem essa linha de moderacéo
estavam nossa relativa vulnerabilidade de curtacpre prépria area agricbid. Na Rodada
Doha, a percepcado era diferente: “hd hoje consensaorno do fato que a agricultura é
instrumento fundamental de desenvolvimento. Estudosntes do Banco Mundial, da OCDE e
de importantes organiza¢cdes ndo — governamentaisrdgram que a liberalizacdo do comércio
agricola traria beneficios concretos e imediatas pa paises em desenvolviménito Nessa
mesma perspectiva, entendia-se que “o Brasil teragniaultura algo préximo de 30% de sua
economia e mais de 40% de suas exportacdes. Qigaénde, portanto, substancialmente das
vendas ao exterior de seu agronegocio, para padmngar seu crescimento e mesmo para poder

importar mai$®”. E relevante notar que, olhando apenas a estrstermercado da agricultura

** De Exteriores para Brasemb Bangkok. Reuni&o do@&tepCairns. Instrugdes. Confidencial. 027. EAGR —

GATT. Namero 027. 06/02/87. Politica de Produtosiéajas, Florestais e Pesca GATT. 1/1/86 a 1/7/87.

195 De Exteriores para Delbrasgen. GATT. Agricultu@upo dos 14. Reunido Informal.em Bruxelas. Convite
Australiano. Confidencial. Namero 256. 09/04/87.@AGATT. XCOI — GATT. Politicas de Produtos Agrias)
Florestais e Pesca. GATT. 1/1/86 a 14/7/87.

% Ministério das RelacBes Exteriores. SubsecretagimlGle Assuntos de Integragéo, Econdmicos e deé@ion
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenagdoiGéeaOrganizacdes Econdmicas. Visita do Comissario
Europeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpdi®. 31/01/2003.

197 Ministério das Relacdes Exteriores. Subsecretaeiel de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e detin
Exterior / Departamento Econdmico, CoordenacgdoiGagaOrganiza¢cdes Econbmicas. Visita do Comisséario
Europeu para comércio, Senhor Pascal Lamy. Magpdi®. 31/01/2003.
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brasileira, seria dificil imaginar uma alianca carindia e com a China nesse tema, tal como foi
estabelecida, no &mbito do G-20.

Do ponto de vista de um pais em desenvolvimentmoco Brasil, as coalizdes séo
importante instrumento de pressdo sobre a estrotgaciadora do regime de comércio, para a
adaptac&o ou configuragdo de normas mais alintedpeeferéncias nacionais. Interessante que
nessa perspectiva, as condicbes de sucesso reldivocoalizoes, nas duas Rodadas de
negociacdo, também sao diferentes. No caso do Gdep&airns, parte do seu éxito foi
viabilizado pelo aproveitamento das divergénciaseeauropeus e americanos. Além disso, a
coalizdo inspirava-se em visdes e politicas lilsenmauito fortes, naquele momento. No caso do
G-20, foi a posicao comum das duas poténcias quawdsu o0 surgimento da coalizdo, que
construiu a sua identidade num ambiente negociadorque os consensos domeésticos e
internacionais proé-liberalizacdo perderam solidélns anos 2000, diferentes fendmenos
concorrem para reduzir a capacidade dos paiseswibdgdos moldarem a agenda e as regras do
regime de comércio internacional, entre eles, oemtiondo peso econémico e politico dos
grandes paises em desenvolvimento e a erosdo dseftso liberal” (HURREL e NARLIKAR,
2006).

Na Rodada Doha, no momento em que havia uma cltanceeta de encerramento das
negociacdes, em que as ameacas aos interessésifosague estimularam a formacéo do G-20
ndo estavam mais presentes e 0 acordo que estaeaasmesa era entendido como favoravel as
preferéncias do pais, tendo o Brasil e o G-20 dwmrito, significativamente, na sua
configuracdo, optou-se por ter uma posicao que, geterminados analistas e observadores, foi
entendida como de ndo solidariedade ao G-20. () sajreunido ministerial de Genebra, de

julho de 2008, a percepcao brasileira era que aatuem conjunto, sobretudo, com a india e
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com a China, no caso das negociacdes agricolasrtampe para a manutencao do G-20, ja teria
cumprido 0 seu objetivo. Isso é uma significativdicacdo de que no sistema GATT/OMC, a
atuacdo em conjunto é possivel, quando os interes8e sdo totalmente convergentes,
principalmente nos estagios iniciais e intermedgrda negociacdo. Nas fases finais, de
assinatura de compromissos, 0s paises tendem & s&s diretamente as suas preferéncias
otimas e as demandas dos seus atores domeéstiao®f€imento da atuacdo conjunta do Grupo
de Cairns, a partir do estagio intermediario dag@adUrugud’™®, provavelmente também tem a
ver com essa questdo. No quadro conceitual dagaotikterna brasileira, a postura do pais em
relacdo, tanto, ao Grupo de Cairns, na Rodada @ruguanto, ao G-20, na Rodada Doha, pode
ser pensada a partir do que Pinheiro (2004) chansardtureza hobbesiana e a natureza grotiana
da politica externa brasilefra

Do ponto de vista do processo decisorio doméstiquosicdo do Brasil, nas coalizdes,
nao pode ser entendida, exclusivamente, a parttodtibuicdo do liberalismo com forte énfase
doméstica, como apresentado por Moravcsik (199byesudo, do ponto de vista do liberalismo
comercial. O modeldutton — up de formulagdo da politica comercial externa, iphrente
influenciou a definicdo da posi¢cdo do pais, no @rde Cairns, no periodo de 1986 a 1990. A
partir de entdo, a logica de estruturacdo das @esigo pais modificou-se para um modefp—
down de formulagdo de politica comercial, que permaraéehoje. No caso do processo de
definicdo das posicfes do Brasil, no G-20, a dinarabservada é distante do modelo liberal, tal

como formulado por Moravcsik (1997).

1% De acordo com Preeg (1995: 98), “the Cairns Giapt political pressure on the two largest pgptgits, but
except at a few specific junctures, such as thed$&ls ministerial meeting in December 1990, theyabe more of

a Greek chorus than a fully engaged negotiatiotypar

199 Numa perspectiva mais ou menos similar, referisel@ participacéo do Brasil, na Conferéncia dedeaRaris,

de 1919, na discussdo sobre a formacdo da LigaNdgées, Garcia (2000:33) indica que “essa conduta
aparentemente contraditoria, ou seja, a defesadiule#os das poténcias menores concomitante aagsirde
conquistar um status equivalente ao das grandésqas, iria permear toda a politica brasileir&Coaferéncia de
Paz”.
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Outra questédo relevante seria entender por querieuktigra, o tema da negociacéo
agricola, a partir dos anos 1990, torna-se um estouturador das posicbes do Brasil em
negociacdes econdmicas internacionais? E interesspre, até 1988, na Rodada Uruguai, o
Brasil, por ter uma alianca com os europeus, éuaoar enfraquecer o Grupo de Cairns, acabou
contribuindo, mesmo que de forma indireta e nadgsdeanente, para que o acordo agricola da
Rodada Uruguai fosse pouco ambicioso. Somentetia gareunido Ministerial de Montreal, de
1988, e, principalmente, a partir dos anos 199@ué o tema da agricultura passa a ter
centralidade, na determinacdo do comportamento dis mas negociagcbes comerciais
internacionais. O pais tornou-se entdo altamentepettivo no setor, que tem importancia
crescente, para o conjunto da economia, e, dastaegpes, em particular. Além disso, na atual
conjuntura das negociacdes internacionais, e, @uaco principio da nacdo mais favorecida, a
negociacao multilateral é a principal maneira diizé barreiras e subsidios a exportacdo, temas
de grande interesse ao pais. Politicamente o também € relevante na medida em que os
interesses demandantes em agricultura, principaémem barganha com paises desenvolvidos,
fundamentam posicdes defensivas em temas comogaerei propriedade intelectual. Além
disso, um argumento muito utilizado pela diplomdwxesileira, no sistema GATT/OMC, a partir
de 1988, € que o nivel de ambicdo e os eventumitados da negociagdo agricola devem pautar

0S avancgos em outros temas da negocfdtao

20040 Brasil compartilha o pensamento cada vez maisgnte que, sem ganhos substanciais em agrigyueo
interesse havera em avancar na liberalizagéo erososietores de negociagdo. Sem ganhos efetivascestoms em
agricultura ndo seréa possivel atingir clima patiiavoravel a conclusdo com sucesso da Rodada Difliaistério
das Relagdes Exteriores. Subsecretaria Geral dentsssde Integracdo, Econdémicos e de Comércio iBrtér
Departamento Econdmico, Coordenacao-Geral de Cragies Econdmicas. Visita do Comissario Europea pa
comércio, Senhor Pascal Lamy. Mago de apoio. #00B. O Ministro Celso Amorim afirma que “Porérdorse
pode esperar jamais, que 0s paises em desenvotoipessam fazer uma oferta em produtos industyiaésseja
maior que oferta que os paises desenvolvidos éspostos a fazer em agricultura”. Palavras do $fliai Celso
Amorim, em entrevista coletiva a imprensa sobre acgldda Doha da OMC. Palacio do Itamaraty, Brasilia,
28/10/2005.
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Assim, ndo é possivel afirmar que o0 peso que at@pesgricola assume na estratégia
brasileira de negociacdes internacionais tem reldedcausalidade com a maior organizagao ou
influéncia do setor privado ligado ao agronegocia, definicdo das posicdes brasileiras.
Carvalho (2000:6), a partir do estudo do processmsdrio de definicdo da posi¢cédo brasileira

para a reunido ministerial de Seattle, de 199raegta que:

“a definicdo das prioridades brasileiras, para aldda do Milénio, ocorreu a nivel
governamental em primeiro plano e buscou-se naedade o respaldo para ela
posteriormente. Isto é: o protagonismo da quesféic@da na agenda brasileira, deriva,
em grande parte, de uma percepg¢do do Itamaratyaanmgortancia e das possiveis
oportunidades estratégicas oferecidas pelo ceirdtéonacional para que as demandas
brasileiras nesta questéo pudesse se concretizar”.

Isso ndo quer dizer que o setor privado e govern@helo agronegécio nao tenha
aumentado sua capacidade de organizacdo e mesnparsiggpacao no acompanhamento das
negociacdes internacionais (MANCINI, 2008). Masp@so que o0 tema agricola assume na
agenda brasileira, parece estar mais diretamelaeiareado com a percepcao do Itamaraty da
sua importancia para a estratégia brasileira déigaokexterna, assim como do papel de lideranca
internaciond’’ que o Brasil pode desempenhar na discussdo do, ieslasive, mediante
acordos de cooperacao técnica internacional. Alénmdis, vale lembrar que as regras de

agricultura sempre ficaram & margem dos acordasistema GATT/OME Historicamente o

201 Telegrama 2504. Agenda de Doha. Agricultura. 8ariv de Evian. De Delbrasgen para Exteriores em

12/11/2003. O embaixador Seixas Corréa considéet: the first say that, for the purposes of tradgicalture is
the area in which developing countries can betretbp comparative advantages, enhance their kalahc
payments situation and, given all the right circtanses, promote social and economic development) Erom
developing countries perspectives , thus, agriceltst both a means to ensure wider participatiomtiernational
trade and a crucial element in an often complicatgdation of domestic stability (...) And where do fird
ourselves today? Again dependent on agricultuaaletto be the engine of economic growth”.

202 segundo o embaixador Roberto Azevedo, “Quandbudimos énfase a agricultura foi porque essa rodada
existe por causa da agricultura. O Acordo de Adftica deveria ser revisto até 2001. A UE disse pae isso, eles
precisavam vender internamente as reformas comogash outras areas. Por isso, a rodada foi maitaafrgeer
uma rodada que nao leva aos resultados agricotagustifica sua origem. O Brasil ndo esta fazendm wpcao
apenas na area agricola nem esta usando isso sooupeara a liberalizagéo industrial. Mas é ericaljura onde
estdo as maiores distor¢des. Os paises ricos mrasidpesadamente sua agricultura, protegeram @oreitas
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regime multilateral de comércio foi muito menosesgivo na liberalizacdo do setor agricola,

principalmente porque os Estados Unidos e certésepauropeus quiseram manter o uso de
instrumentos governamentais para proteger e reguator. Apenas na Rodada Uruguai o tema
teria entrado na agenda, mesmo assim, com resslliattados, do ponto de vista dos paises em
desenvolvimento, particularmente do Brasil.

Mediante a analise do processo decisorio de fogaaldas posi¢cdes do Brasil, no Grupo
de Cairns, na Rodada Uruguai e, no G-20, na RoDatia, € possivel relativizar os achados de
alguns trabalhos (SHAFFER, 2001; ZAHRNT, 2008) mgcam que disputas, entre os atores
domeésticos, podem impedir a elaboracdo de umatégiacoerente de negociacdo ou que
argumentam que a flexibilidade do negociador tendeminuir & medida que um maior numero
de atores domésticos busquem intervir no processisdtio. O estudo comparado do processo
decisorio de formulacdo da posicdo do Brasil, nop@rde Cairns, na Rodada Uruguai €, no G-
20, na Rodada Doha, indicou que, dependendo daafoomo ocorre o processo deciséde,
jure, e, de factg do peso da burocracia ou da agéncia estatalidmeniais diretamente com o
tema das negociacdes internacionais, na politiceemal, e do apoio presidencial, o negociador
pode absorver, de forma estratégica, as pressGmgstioas e tentar formatar o processo
decisorio num determinado sentido em que a compogie forcas dos atores participantes
corrobore com a sua postura. O argumento pareagrtguotencial razoavel de generalizacéo,
tanto para a agenda de pesquisa proposta pelthwat®Hocking (1999), no sentido de analisar
a influéncia dos Ministérios das Relacdes Extesionem contexto que apresenta desafios
importantes para a sua atuacdo na definicAo ddicpokéxterna, quanto para os estudos

especificos das posi¢cdes do Brasil no regime decmainternacional.

fenomenais suas fronteiras contra importacdesagsice chegou a hora de isso mudar”. Entrevisjaraal Folha
de S&o Pauld5/02/2007.
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Consideragdes Finais

Buscamos ao longo do presente trabalho analisanae$s0o decisorio de formulacdo da
posicdo do Brasil, na coalizdo Grupo de CairnsRondada Uruguai e, na coalizdo G-20, na
Rodada Doha. A pesquisa procurou suprir certa kacda literatura internacional sobre
coalizbes, no sistema GATT/OMC, j& que a maiorepdds estudos apresenta dificuldade em
incluir aspectos que se localizam no interior degemsas decisOrios nacionais, enquanto
variaveis relevantes que ajudem a entender o cdarpento dos paises nas coalizbes. Como
vimos, questdes relativas ao processo decisérfotiica externa e a evolugéo institucional da
politica comercial sdo decisivas, para o entendioneéas posi¢cdes do Brasil, no Grupo de Cairns
e, no G-20; além de ajudarem a compreender as igsOparacteristicas que as coalizbes
assumem no processo negociador. O que corroborgumanto que elementos referentes a
dindmica doméstica dos Estados devem ser adicisreal@ntendimento da razéo das posi¢des
dos paises em coalizdes, no sistema multilaterabdeércio. Outros estudos nessa perspectiva,
considerando diferentes paises, fazem-se necegssdoigentido de adensar o campo de anélise
sobre a atuacao de coalizdes, no sistema GATT/OMC.

Da mesma forma, procurou-se contribuir para a agdegesquisa de Anélise de Politica
Externa Brasileira. Ou seja, contribuir com os @ssuque procuram analisar, de modo mais
especifico, os aspectos domésticos relativos apadamento internacional do pais. Essa € uma
agenda ainda em construcdo. Os trabalhos, normi@npamtindo de estudos de casos, tém
procurado entender melhor o processo de formuldggmlitica externa brasileira em diferentes
contextos, temas e marcos cronoldgico, considerandasive, o grau de constrangimento ou o

peso do Itamaraty, no processo decisério, em digemsomentos. Mediante um entendimento
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empirico mais especifico, buscou-se qualificar licapilidade do argumento, mais ou menos
consolidado na literatura, mas pouco demonstrado, gde a partir do processo de
redemocratizagcdo had uma reducdo na influéncia dusitdrio das Relagbes Exteriores, na
formulagdo da politica externa brasileira (maior sodmtralizagdo, horizontalizacéo,
democratizacdo), em contraste com a situacdo antede “insulamento burocratico”. O
problema com esse argumento geral, recorrentdenatlira, € que ndo temos ainda um numero
suficiente de pesquisas empiricas que corrobore orguneento da
descentralizacao/horizontalizagdo/democratizacd@oe,mesmo tempo, ndo ha um ndmero
significativo de estudos que demonstrem a tesehdenada situacdo anterior, de insulamento
burocratico. Neste caso, alguns trabalhos (FARR2®7; FARIAS e RAMANZINI JUNIOR,
2010) demonstram situacfes de constrangimento agdes da diplomacia, no processo
decisorio de definicdo da politica externa brasilenas rodadas do GATT, distante da idéia de
insulamento burocratico. Importante também, chaaratencao para a diferenca entre as nocdes
de controle, participacdo, influéncia e interesse,estudo do processo decisoério de politica
externa. O avanc¢o na agenda de pesquisa passanpamaior precisdo analitica na utilizacédo
desses conceitos.

Um aspecto parcialmente trabalhado na presentaligasanas que foi observado e que
mereceria uma consideracdo especifica, em futuadsgmlhos, € o impacto do estagio da
negociacdo no processo decisorio de politica externa prépria taxa de sucesso da coalizéo.
Observamos que o nivel de intensidade da part@palps atores domésticos e o grau de
politizacdo da discussédo dos temas ndo se mostrang#ormes, em todos os momentos da
negociacdo, tanto no processo decisoério de for@alatas posicbes do Brasil, no Grupo de

Cairns, na Rodada Uruguai, quanto no G-20, na RoBatha. Na medida em que a negociacao
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caminha, para o estagio intermediario e final, nal @s acordos véao ficando mais especificos e
0S paises precisam assumir compromissos, ha cesgoma mobilizacdo doméstica, visando
influenciar a posicéo oficial do pais. No caso @aeatde sucesso da coalizdo, a agédo coletiva
mostra-se mais efetiva nos estagios iniciais erediarios da negociacdo. O arrefecimento do
Grupo de Cairns, a partir de 1990, e a ndo aprs@Emtde propostas conjuntas do G-20, na
reunido ministerial, de julho de 2008, indicam &cdidade de viabilizar a acdo coletiva nos
estagios finais da negociacao.

A formulagdo da posicéo brasileira, no Grupo derrGaina Rodada Uruguai, ndo era
insulada no Itamaraty. Além disso, muitas vezedipbbmacia sofria restricbes de outros atores
domeésticos, na definicdo do comportamento do PFaisio caso do processo de definicdo da
posicao brasileira, no G-20, na Rodada Doha, hanveerto descolamento da diplomacia com
relacdo as pressbes domésticas, fato que possibditmanutencdo da coalizdo, até a reunido
ministerial, de julho de 2008. Na Rodada Doha, asipilidade de um dérgdo doméstico
conseguir impor sua preferéncia sobre o Iltamanatyrocesso decisério de temas relevantes, ou
poder elaborar politicas incompativeis com as pesiga diplomacia, nas negociacdes, parece
ser menor que durante a Rodada Uruguai e, tamhégnem outras Rodadas de negociacao no
sistema GATT (FARIAS, 2007; 2012). No estagio iai@ intermediario da Rodada Uruguai, a
politica comercial brasileira determinou as posi¢cde pais na negociacdo. Na fase final da
Rodada Uruguai e, na Rodada Doha, a dimensdo doenést processo decisorio de politica
comercial externa adaptou-se as condicoes e egasita diplomacia comercial multilateral.

A principal contribuicdo desta tese foi demonstainfluéncia da configuracdo do
processo decisorio de politica externa, na detexgdim do comportamento internacional do

Brasil, nas coalizes analisadas. Julgamos ter w&naalo, entre outras questdes, que nao é
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possivel entender a reticéncia do Brasil, no GrdpoCairns, na Rodada Uruguai, ou a
viabilizacdo e manutengcdo do G-20, na Rodada Dsdma, a analise das questdes de ambito
domeéstico. Mostrou-se muito pertinente a idéia queeso do Ministério das Relacbes
Exteriores, no processo decisorio de politica estdrasileira, é fortalecido na medida em que,
em determinado periodo, haja uma forte correlagire o padrdo econdmico adotado
internamente, o atendimento as demandas das dditesmantes, numa situacéo de razoavel grau
de coesao, e, também, que haja certa funcionalidadpolitica externa, no que se refere a
manutencdo ou ampliacdo da capacidade de atuagdooma, no sistema internacional
(MARIANO, 2007). A gquestdo da participacédo brasieno G-20, na Rodada Doha, inseria-se
exatamente nessa perspectiva, diferentemente deeqakservou na atuacéo do pais, no Grupo
de Cairns, na Rodada Uruguai. Quando as posictasacionais do Brasil contam com o apoio
da Presidéncia da Republica e/ou apresentam fameng com o conjunto de politicas
domésticas implementadas pelo governo e seus gaiacijrupos de sustentacdo, o Ministério
das Relacdes Exteriores tende a se fortaleceraatmjinstituicdo, e a aumentar 0 seu peso no
processo decisorio de definicdo das posicdes ext@nais do pais.

Tendo em conta os achados da pesquisa a respeippodesso de formulacdo das
posicdes brasileiras, no G-20, podemos dizer gqpeogcdo do Brasil como ator central, na
Rodada Doha, é possibilitada pela relativa cemtigfio, na formulacdo da politica comercial
externa do pais. N&o identificamos, no processsaige de definicdo da posicdo brasileira, no
G-20, progressiva influéncia da sociedade civipetda significativa de poder no processo e/ou
descentralizacdo da formulacdo da politica extelmdtamaraty, para outras burocracias. A
interacdo entre formuladores oficiais de politiglema e os grupos de interesse se desenvolveu

de modo centralizado. Os funcionarios do Ministélas Relacdes Exteriores puderam moldar a
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politica comercial externa brasileira, para o G-@&n um grau de autonomia razoavel em
relacdo as demandas dos grupos de interesse.

No processo decisorio de formulagdo das posicoesildiras em negociacdes
internacionais, particularmente em coalizfes, stegia GATT/OMC, entre a Rodada Uruguai e
a Rodada Doha, verificamos o fortalecimento dauértia do Ministério das Relagbes
Exteriores no processo decisorio e ndo a reducdsedopeso. A operacionalizacdo dessa
dindmica relaciona-se parcialmente com a questdautiarizacdo e delegacdo de poder do
Presidente da Republica ao Ministério das RelaE@tsriores e com a evolucgdo institucional da
formulagdo da politica comercial brasileira, fatpge contribuem para o fortalecimento do
Itamaraty, na definicdo das posi¢cdes brasileiras, megociagcdes comerciais internacionais, no
periodo pds — Guerra Fria.

Essa é uma questdo que pode ser interessantesiveclpara os debates atuais sobre a
politica externa dos paises emergentes (NARLIKARL02, embora o presente trabalho nao
tenha se proposto a entrar nessa discusséo. SAP&d)) chama a atencao para o fato de que um
Estado que busque exercer algum papel internadieleaiante, precisa, primeiramente controlar
o modo como a politica externa é capturada peliqgeotioméstica. Essa é uma questéo classica,
gue assume diferentes roupagens teoricas, no deawortempo. A idéia € que se um pais
pretende adquirir ou preservar determinado nivg@adier no sistema internacional, deve evitar a
captura do Estado por grupos de interesse espexif processo decisoério de politica externa
brasileira, para o G-20, relativamente descoladopiassdes domésticas e da influéncia direta

dos setores ligados ao agronegocio, ofereceriaegl®® para se pensar nessa perspectiva; ja que
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foi fundamental para garantir a manutencao da zZfalque teve papel decisivo no sentido de

projetar o Brasil, enquanto ator indispensavelneampciacdes da OME.

203 Amorim (2010:86), parece avancar nessa linha, duamdica que “Atualmente, esse G-20 [agricolapdiaim
pouco obscurecido pelo outro mais importante, optesidentes, que discute as questdes financegasrdmicas

do mundo. Mas quem sabe o atual (embora existi€&€® no FMI) tenha ganhado forca e legitimidaderamdio
do G-20 anterior?”.
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