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m janeiro de 2004, alguns meses ap6s a faléncia da V Conferéncia

Ministerial da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), em
Cancin, Robert Zoellick enviou carta aos membros da OMC na qual
propos o reinicio das negociagdes em novas bases. O tom da carta foi
bem diferente daquele presente nas declara¢des do representante para
Comércio Exterior dos Estados Unidos da América (EUA), em setem-
bro de 2003, quando culpou o Brasil, a India e 0 G-20 pelo colapso das
negociagdes em Canctn, dividiu os paises em won't do e can-do e amea-
cou realizar acordos comerciais com os ultimos.

Nessa carta, Robert Zoellick defendeu uma rodada menos ambiciosa,
em que temas como comércio e investimento e comércio e concorréncia
seriam abandonados, e reconheceu a importancia de negociar regras
para o setor agricola. Em entrevista ao Financial Times, o representante
norte-americano destacou que uma das areas mais relevantes para

* Versodes anteriores deste trabalho foram apresentadas no 62 Encontro da Associagdo
Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), de 29 de julho a 1° de agosto de 2007, na Universi-
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foram muito relevantes os comentarios recebidos dos dois pareceristas andnimos da re-
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deslanchar o processo negociador seria avancar na eliminacdo dos
subsidios a exportagdo na agricultura (Alden, 2004).

Anova postura de Zoellick resultou, por um lado, das pressoes dos pai-
ses em desenvolvimento e de menor desenvolvimento que se opuse-
ram de forma intensa a negociagdo dos temas de Cingapura em Can-
cln; e, por outro lado, da organizacédo e da atuagdo do G-20, que, sob a
lideranga do Brasil e da India, defendeu proposta aprofundada em
agricultura. As pressdes do G-20 contribuiram para impedir que o
ajuste entre os EUA e a Unido Europeia (UE), as vésperas da V Con-
feréncia Ministerial da OMC, se transformasse em um novo “Acordo
Blair House”. Tal acordo proporcionou a base para a conclusdo das
negociagoes agricolas durante a Rodada Uruguai, a qual foi objeto de
criticas contundentes dos paises em desenvolvimento (Trebilcock e
Howse, 1999:247).

E inegével o apoio da diplomacia brasileira para a construcio de uma
nova dindmica transacional, no contexto da Rodada Doha, ao articular
com os membros do G-20 posigdo negociadora comum, o que permitiu
a manutengao da alianga ao longo do tempo.

Em 26 de julho de 2008, porém, o Brasil aceitou proposta apresentada
por Pascal Lamy como base para as negociagdes (WTO, 2008a) e se
afastou do G-20. Nela constavam critérios aquém daqueles que a India
defendera para a aplicagdo do Mecanismo de Salvaguarda Especial'
(em inglés, Special Safeguard Mechanism — SSM). Além disso, os cor-
tes tarifarios para o acesso ao mercado de bens industriais presentes no
texto encontraram forte oposicao nao s6 do ministro de Comércio da
[ndia, Kamal Nath, mas também dos representantes da China, da Afri-
ca do Sul e da Argentina. Dessa maneira, Brasil e India, que atuaram
conjuntamente durante toda a rodada e lideraram a coalizdo, viram-se
em campos opostos.

Quais sdo os fatores que explicam o desempenho do Brasil nessas ne-
gociacdes? Por que o Brasil, que investiu tanto na constitui¢do e na ma-
nutengdo do G-20 ao longo do tempo, articulando propostas e dando
respaldo técnico a atuacdo do grupo, se afastou dele no impasse de ju-
lho de 2008? Argumenta-se, neste artigo, que o desempenho do Brasil
foi condicionado pelas pressdes domésticas, resultado da organizacao
e da mobilizagao dos grupos de interesse do agronegécio?, e pela atua-
¢do com outros paises em desenvolvimento no ambito do G-20.
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As pressdes domésticas influenciaram o comportamento dos represen-
tantes brasileiros sob dois pontos de vista. Em primeiro lugar, os gru-
pos deinteresse do setor agricola respaldaram o desempenho do Brasil
e deram apoio técnico a formulagdo da posigdo brasileira. Assim, pro-
porcionaram credibilidade ao Brasil junto ao G-20 e ao contexto nego-
ciador internacional mais amplo. Em segundo lugar, os grupos tam-
bém manifestaram ressalvas sobre a evolucdo do processo negociador.
As insatisfagdes se acentuaram a partir dos resultados da VI Ministeri-
al da OMC, em 2005, e alcangaram o nivel mais alto em julho de 2008.
Por conseguinte, o apoio do agronegdcio a estratégia negociadora tam-
bém diminuiu no decorrer das negociagdes.

Ademais, para o Brasil fazer frente a um contexto internacional restri-
tivo as demandas de maior liberalizagdo do comércio agricola, fez-se
necessario agir no ambito externo por meio de coalizdes. O G-20 cons-
tituiu-se, dessa forma, em espaco relevante para a atuagao internacio-
nal do Brasil e colaborou para aumentar o poder de barganha desse
ator diante das pressdes dos EUA e da UE.

A coalizdo alia paises exportadores agricolas de graus diferentes, mas
que no total se beneficiam da regulacdo do comércio em agricultura.
Varios desses paises possuem também interesses defensivos, ja que sao
importadores liquidos de alimentos e tém um significativo setor de
agricultura de subsisténcia, tais como India, China, Indonésia e Filipi-
nas. Assim, a coalizdo incluiu em suas propostas, desde sua origem em
2003, instrumentos de protecdo do mercado interno, que provocaram
resisténcias das organizagdes representativas do agronegocio brasilei-
ras.

A medida que o processo negociador evoluiu e se tornou necessario
acordar sobre os critérios de aplicacdo daqueles mecanismos, as diver-
géncias entre as preferéncias ofensivas e defensivas da coalizdo — que
expressavam as demandas dos ambientes domésticos de seus mem-
bros — se avolumaram e chegaram ao grau mais intenso durante as ne-
gociagoes de julho de 2008.

Dessa maneira, a posi¢do do Brasil no impasse de julho de 2008 é expli-
cada, neste artigo, pelas pressdoes domésticas dos grupos de interesse
do agronegocio e pelas divergéncias que se instalaram no ambito do
G-20. A intensificacdo dos desacordos das organizagdes representati-
vas do agronegocio e das divergéncias no ambito do G-20 erodiram a
capacidade do Brasil de continuar a negociar no nivel internacional
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por meio da coalizdo, naquele momento, e contribuiram para que o
pais se afastasse do G-20 e aceitasse o pacote proposto pela OMC?>.

A opcao por se afastar do G-20 implicou custos de credibilidade para o
Brasil junto a India, que atuou com o Brasil como lider e representante
do G-20 e se op0s ao pacote de julho de 2008.

Neste artigo, faz-se uso das contribui¢des do modelo dos jogos de dois
niveis (Putnam, 1988; Milner, 1997) para ressaltar: o impacto dos limi-
tes domésticos no processo negociador externo; a relagdo entre respal-
do interno e credibilidade do ator negociador no nivel internacional; e
a fungdo do grupo de interesse como sinalizador das dificuldades que
o Executivo podera ter na aprovagdo doméstica do acordo concluido
no contexto internacional.

Oartigo compde-se de quatro se¢des. Na primeira, discorre-se sobre os
elementos do modelo dos jogos de dois niveis explorados neste texto.
Em seguida, analisa-se o contexto transacional da Rodada Doha e bus-
ca-se demonstrar seu carater restritivo para os interesses do Brasil.
Dessa maneira, sdo destacadas as caracteristicas quase imobilistas das
preferéncias domésticas dos EUA e da UE, bem como a imbricagdo de
tais preferéncias em instituigdes politicas com poder de decisdo sobre
os acordos negociados externamente.

A terceira secdo abrange a investigagdo do modo como os interesses do
agronegodcio tornaram-se um elemento relevante da agenda de nego-
ciagbes internacionais do pais. O processo negociador da Rodada
Doha, com foco nos condicionantes internacionais e domésticos e ten-
do como pano de fundo o modelo do jogo de dois niveis, é abordado a
seguir. Na conclusdo, sdo desenvolvidas consideragdes sobre os prin-
cipais resultados.

0 MODELO DOS JOGOS DE DOIS NIVEIS: RESTRICOES DOMESTICAS,
CREDIBILIDADE E GRUPOS DE INTERESSE

Desenvolvido por Robert Putnam em artigo seminal de 1988, o modelo
dosjogos de dois niveis deu origem a varios estudos: Lehman e McCoy
(1992), Evans, Jacobson e Putnam (1993), Milner (1997), Milner e Ro-
sendorf (1997), Caporaso (1997), Hug e Konig (2002) e Mertha e Pahre
(2005). Neste artigo, sdo utilizadas algumas das contribui¢des concebi-
das por Putnam (1988) e Milner (1997).
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Aabordagem inova na consideragdo dos estudos de negociagdes inter-
nacionais ao introduzir um segundo tabuleiro para a atuagdo do chefe
do Executivo (ou o negociador-chefe, representante do Estado): o am-
biente doméstico. Dessa maneira, os resultados do processo negocia-
dor decorrem da interacdo mutua entre transagdes que se desenvol-
vem na esfera internacional com o objetivo de alcangar um possivel
acordo (NivelI) e o contexto doméstico dos Estados em que as negocia-
¢Oes sdo efetivadas junto aos atores afetados pelo acordo e cujo endos-
so é necessario para ratificd-lo (Nivel II). A capacidade do negocia-
dor-chefe, representante do Estado, de avangar propostas no ambiente
internacional depende do respaldo que ele recebe internamente.

O conceito de ratificagdo é central ao modelo, pois o acordo concluido
precisa ser aprovado internamente. Além do mais, as vezes, é necessa-
ria a adequacao da legislacao doméstica ao que foi decidido no ambito
internacional para que o acordo seja implementado. Em consequéncia,
leis precisam ser votadas pelos Parlamentos, e o endosso interno se tor-
na, nesses casos, também relevante.

Putnam (1988) defende uma concepgdo ampla de ratificacdo que inclui
a aprovagdo formal no Parlamento e “qualquer processo decisério no
Nivel Il que é necessario para aprovar ou implementar um acordo con-
cluidono Nivel I”. O autor ainda destaca que “os atores no Nivel II po-
dem representar agéncias burocraticas, grupos de interesse, classes so-
ciais, ou mesmo ‘opinido publica’” (ibid.:436; traducdo minha).

Helen Milner (1997:9) ressalta a l6gica que se encontra por tras do im-
pacto que as negociagoes internacionais produzem nos ambientes in-
ternos dos Estados. Segundo a autora, acordos internacionais produ-
zem efeitos distributivos domésticos e geram ganhadores e perdedo-
res, que se mobilizam para influenciar as decisdes externas. A politica
doméstica se encontra, desse modo, vinculada a politica internacional,
e os atores que se mobilizam sdo multiplos e variados, para além do
Executivo e do Legislativo.

A concepcdo ampliada de ratificagdo implica que “a politica doméstica
influencia todos os aspectos da tentativa de se conseguir um acordo co-
operativo, do seu inicio a sua negociagado internacional e, claro, a sua
ratificacdo doméstica” (ibid.:238). No caso de uma rodada multilate-
ral, como a Rodada Doha, a dindmica politica doméstica permeia as re-
solucoes referentes aos varios acordos parciais estabelecidos durante o
processo negociador internacional.
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De acordo, ainda, com Milner (ibid.:22), a concentracido de informa-
¢des sobre o processo negociador no Executivo tende a bloquear o pro-
cesso de ratificacdo. Os parlamentares, por estarem inseguros quanto
aos impactos do acordo em seus eleitorados, acabam por rejeita-lo.
Dessa maneira, para a autora, os grupos de interesse atuam como pro-
vedores de informacao para os legisladores. Essa funcao, exercida pa-
ralelamente a fungao tradicional de grupos de pressao, contrabalanca
as ineficiéncias decisorias decorrentes do maior poder de informacéao
do Executivo vis-a-vis ao Legislativo em politica externa.

Dessa maneira, os grupos de interesse desempenham uma fungao im-
portante ao endossar, junto ao Legislativo, o acordo concluido pelo
Executivo. A auséncia de endosso dos grupos de interesse dificulta o
processo ratificador e pode levar, no limite, a rejeicdo do acordo. E, as-
sim, possivel relevar, como ocorre neste artigo, que, mesmo antes da
conclusdo do acordo e durante o processo negociador, seu papel é des-
tacado. Eles atuam como sinalizadores do grau em que o acordo que
esta sendo negociado tem respaldo doméstico e dos 6bices que o Exe-
cutivo podera enfrentar para aprova-lo.

Existem muitas dificuldades institucionais para que o Congresso bra-
sileiro tenha um papel mais efetivo no jogo ratificador. Em primeiro lu-
gar, ndo existe a figura de mandato negociador no contexto das negoci-
agdes comerciais — o que permitiria ao Congresso participar do proces-
so negociador desde o inicio, dividindo com o Executivo o poder de
agenda no contexto da politica externa. Emendas constitucionais e
projetos de lei de mandatos negociadores foram propostos, mas ne-
nhum deles chegou a ser votado.

Em segundo lugar, apesar de os congressistas entenderem que cabe ao
Congresso também elaborar emendas, ressalvas e clausulas interpre-
tativas —o que ampliaria seu poder ex post de aprovar ou rejeitar o acor-
do concluido pelo Executivo, ja que tais mecanismos poderiam forgar o
Executivo a reabrir as negociagdes —, esse expediente dificilmente po-
deria ser exercido no caso de acordos multilaterais em comparagao
com os acordos bilaterais, ja que “[...] sdo muito mais altos os custos de
rejeicdo, e muito menores as chances de uma renegociagdo para os pri-
meiros em relagdo aos segundos (Alexandre, 2006:132).

Contudo, apesar das dificuldades institucionais do Congresso para o
exercicio efetivo de seu poder no que diz respeito a rejeicdo e a aprova-
¢do de acordos comerciais multilaterais, seu papel ndo pode ser com-
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pletamente descartado pelo Executivo. A bancada ruralista no Con-
gresso, vinculada aos interesses do agronegdcio, para o periodo
2007-2011, representava, no inicio da legislatura, 20% dos integrantes
da Camara dos Representantes e 15% do Senado — niimeros esses nao
despreziveis (Costa e Queiroz, 2007). Isso significa que existiriam cus-
tos politicos para aprovagdo de um acordo a respeito do qual as discor-
dancias do agronegdcio fossem significativas.

O modelo ressalta ainda que as restri¢gdes domésticas dificultam a
aprovagao do acordo, pois reduzem o escopo das alternativas negocia-
doras no Nivel I que podem receber aprovagao em casa. Nesse sentido,
ainvestigagdo considera os limites domésticos do Brasil para a atuagao
junto ao G-20 e ao processo transacional mais amplo.

No entanto, a abordagem também ressalta o efeito paradoxal das res-
trigdes domésticas no poder de barganha do negociador, isto é, na ca-
pacidade do negociador para obter um melhor acordo em relagao a po-
sicdo de seus adversarios no nivel internacional (Putnam, 1988:440). A
hipé6tese explorada neste artigo é a de que o aumento do poder de bar-
ganha do Brasil no Nivel I ocorreu por meio da participagado e da cons-
trucdo de coalizdes: primeiro, com o Grupo de Cairns, na IV Conferén-
cia Ministerial da OMC, em Doha, em 2001; depois, com a instituigao
do G-20 na V Conferéncia Ministerial da OMC em Canctin.

Os vinculos entre as dindmicas doméstica e internacional influenciam
o grau de credibilidade do processo de negociacao externa. Ao indicar
que suas propostas possuem aprovagao interna, o negociador tem sua
credibilidade demonstrada — isto €, a de que ele efetivamente fara o
que esta dizendo®. Desse modo, o respaldo doméstico contribui para
aumentar a credibilidade do negociador e aumenta a probabilidade de
cooperacdo no contexto internacional, reduzindo a desconfianca e a
probabilidade de deser¢do involuntaria’.

Os grupos de interesse do agronegocio, ao respaldarem e proporciona-
rem apoio técnico para a posigao defendida pelo representante brasile-
iro, contribuiram para aumentar a credibilidade do Brasil junto ao
G-20 e ao processo negociador mais amplo. Quando as divergéncias
dentro do G-20 se intensificaram e as insatisfacdes do agronegdcio com
osresultados do processo transacional se avolumaram, a credibilidade
do Brasil no grupo também se reduziu e colaborou para dificultar a
atuagdo do pais no nivel internacional por meio do G-20, levando-o a
seafastar da coalizdo e a aceitar a proposta da OMC em julho de 2008.
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As Restri¢des do Contexto Internacional sobre Agricultura na
Rodada Doha

O contexto internacional da Rodada Doha apresentou, desde seu co-
mego, restri¢des significativas para as demandas de liberalizacdao do
comércio agricola propugnada pelo Brasil e pelo Grupo de Cairns®, e,
posteriormente, pelo G-20, ainda que os constrangimentos tenham va-
riado ao longo do tempo. Tais limita¢des se encontram no modo como
os interesses do setor agricola se vinculam as institui¢des politicas dos
EUA e da UE, por meio de politicas abrangentes, de dificil mudanca
significativa, que expressam preferéncias sociais e politicas consolida-
das, aproximando-se do status quo.

Nesta parte do artigo, procura-se demonstrar como essas restrigdes se
constituiram ao longo do tempo, enraizando-se nas institui¢des e nos
interesses do ambiente doméstico dos EUA e da UE. Contribui, assim,
para explicar as dificuldades enfrentadas pelo Brasil para a defesa de
uma maior liberalizagdo do comércio agricola e para a constituicdo de
coalizdes a nivel internacional como uma estratégia relevante para
avancar os interesses do pais.

As dificuldades para a liberalizacdo do comércio agricola estiveram
presentes desde o inicio do processo de regulacao multilateral do co-
mércio internacional e foram condicionadas pelas preferéncias dos
EUA.

Durante as negociagdes para o estabelecimento do Acordo Geral de Ta-
rifas e Comércio (GATT), entre 1945 e 1947, os EUA pressionaram e
conseguiram que a agricultura ficasse fora das regras acordadas. Em
vista disso, consentiu-se que as importacoes agricolas poderiam ser
objeto de restri¢des quantitativas (art. 11 do GATT) e que “exportacoes
agricolas seriam consideradas excegdo a qualquer demanda geral con-
tra subsidios a exportagdo” (Goldstein, 1993:218; tradugdo minha). A
posicao dos EUA esteve diretamente relacionada aos interesses de seus
produtores rurais, ja que “quotas para importagao e subsidios a expor-
tacdo integravam o sistema de apoio para agricultura americano[...] e
nenhum tratado que atingisse o programa Agricola dos EUA poderia
obter a aprovagdo constitucional do Senado” (Trebilcock e Howse,
1999:247; tradugao minha).

Além do mais, em 1954, diante de uma situagdo de superoferta na pro-
ducao agricola, os EUA obtiveram um waiver, sob a ameaga de desliga-

412



Condicionantes Internacionais e Domésticos: O Brasil e o G-20...

mento do GATT, que admitiu o uso de restri¢des quantitativas as im-
portagdes agricolas mesmo na auséncia de um programa doméstico di-
recionado a reduzir a producao no setor, como exigido no art. 11 (Gold-
stein, 1993:220). A criacdo da Politica Agricola Comum (PAC), em
1962, e sua consolidagdo ao longo do tempo decorreram da existéncia
das regras acordadas no GATT sob influéncia americana (id., ibid.).

APAC mesclou metas econdmicas e redistributivas. Mecanismos espe-
cificos foram criados para garantir um determinado nivel de renda aos
produtores rurais, para proteger o mercado da UE da competicdo e
para facilitar a colocagdo de produtos europeus no mercado internaci-
onal (Fouilleux, 2003:247). Essa politica se revelou altamente onerosa,
e, em seu comecgo, o orcamento destinado a financia-la consumia 80%
dosrecursos da entidade regional. Ademais, a PAC incentivou a super-
producao e dificultou a entrada de produtos agricolas em terceiros
mercados. No entanto, em contrapartida, essa politica se enraizou de
modo profundo nos interesses dos grandes e pequenos produtores
agricolas dos paises-membros da UE.

Na Rodada Uruguai, a resisténcia da UE a regulacdo multilateral do
comércio agricola foi minada por dois fatores. Por um lado, os gastos
elevados em apoio a seu mercado agricola pressionaram pela reforma
da PAC (Patterson, 1997). A reforma MacSharry (1992) proporcionou
as bases para que o entendimento agricola se processasse no ambito da
rodada. Por outro lado, um possivel fracasso das negociagdes ao atin-
gir os diferentes e poderosos setores econdmicos da UE, que se benefi-
ciariam com os acordos em propriedade intelectual, investimentos e
servigos, constituiu-se em um forte incentivo para que a posi¢do desse
ator fosse flexibilizada.

O Acordo Agricola alcangado na Rodada Uruguai implicou a introdu-
cdo da agricultura nas regras do GATT e representou a possibilidade
de esse setor passar a ser regulado multilateralmente. O Acordo Agri-
cola, porém, determinou limites baixos para os gastos em subsidios
domésticos e permitiu a utilizagdo de montante elevado em subsidios a
exportagdo, de modo que os EUA ea UE permaneceram com um amplo
espago para continuar a utilizar aqueles mecanismos.

No fim dos anos 1990 e no inicio dos anos 2000, novos desdobramentos
do ambiente doméstico dos dois principais adversarios do Brasil ocor-
reram.
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Em 1999, os EUA e a UE possuiam pouco espago em seus ambientes ra-
tificadores’ para fazer recomendagdes efetivas nas negociagdes que se
processaram na III Conferéncia Ministerial da OMC, em Seattle. Os
EUA, além de ndo terem o fast track e de estarem as vésperas de uma
eleicdo para a Presidéncia, defenderam propostas inaceitdveis para os
paises em desenvolvimento, tais como a inclusao das clausulas sociais
eambientais noacordo comercial. Tal postura atendeu as demandas do
eleitorado democrata trabalhista e defensor da protecao ao meio ambi-
ente.

A UE, por sua vez, foi para Seattle tendo realizado uma reforma da
PAC pouco abrangente, confirmada pelo Conselho Europeu® em outu-
bro de 1999, em Berlim, e integrada ao mandato negociador da Comis-
sdo Europeia (Carvalho, 2006).

Em 2001, mudangas nos ambientes ratificadores dos EUA e da UE pro-
porcionaram espago para que a agenda da rodada fosse decidida na
Conferéncia da OMC, em Doha, mas com muita resisténcia por parte
da UE e com um prego alto pago pelo governo republicano para a ob-
tencao do Trade Promotion Authority (TPA-denominacao do fast track
adotada a partir de entdo). Na IV Conferéncia Ministerial da OMC, em
Doha, em 2001, quando a agenda da nova rodada foi decidida, as res-
tricdes presentes no nivel comunitario da UE ainda permaneciam, ja
que o mandato negociador se baseou nas decisdes tomadas pelo Con-
selho Europeu relativas a Agenda 2000, em 1999, e que haviam nortea-
do a posigao defendida pelo ator negociador europeu na Ministerial
em Seattle.

No entanto, o processo de alargamento estava em curso e se fazia ne-
cessario debater a aplicagdo das regras da PAC aos novos e futuros
membros. Além disso, os interesses mais amplos da UE em relagédo a
uma nova rodada multilateral de comércio, as pressdes internacionais
e a percepgdo por parte da Comissdao Europeia e dos Estados-membros
da necessidade de adequar as regras da PAC a um contexto externo
mais competitivo contribuiram para que a Comissdao Europeia propu-
sesse a Reforma de Meio Periodo da PAC (id., ibid.).

As discussdes emrelagdo a esses dois topicos se desenvolveram duran-
te 2001 e influenciaram a posicdo da UE na Ministerial em Doha.

Dessa maneira, a resisténcia desse ator em relagdo a demanda dos EUA
edo Grupo de Cairns, integrado pelo Brasil, para a eliminacdo progres-
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siva e total dos subsidios a exportagao foi reduzida. A UE, porém, pres-
sionou e conseguiu introduzir, na declaracéo final da Conferéncia de
Doha, na parte referente a agricultura, a frase “sem prejulgar os resul-
tados das negociagdes”, que em sua interpretagdo deixaria para o pro-
cesso transacional a decisdo sobre a eliminagao total dos subsidios a
exportagao.

A administragdo republicana, por sua vez, comprometeu-se desde o
inicio em conseguir o TPA, ao mesmo tempo que defendeu uma posi-
cao cautelosa referente a introducgao de clausula ambiental e social na
regulamentagdo multilateral de comércio (Zoellick, 2001). Em conse-
quéncia, os EUA chegaram a Doha com sua capacidade negociadora
mais fortalecida do que ocorrera em Seattle.

Contudo, em troca do apoio do Congresso para aprovacao do TPA, o
governo Bush se comprometeu com influentes membros da Camara
dos Representantes, vinculados ao eleitorado agricola, para aprovar o
Farm Security and Rural Investment Act, cujo dispéndio em apoio aos
produtores rurais foi estimado em 114,8 bilhdes de délares durante
seis anos (Becker, 2007; Becker e Hanrahan, 2002). A nova legislacdo
agricola americana foi transformada em lei em 13 de maio de 2002, e a
Lei do TPA instituida em 6 de agosto desse mesmo ano.

O TPA, por sua vez, determinou que o USTR (Escritério do Represen-
tante de Comércio dos EUA; em inglés, United States Trade Represen-
tative) deveria consultar o Congresso sobre redugoes tarifarias de uma
lista de mais de duzentos produtos, na qual se encontravam varios de
interesse do Brasil, como agtcar, algoddo e suco de laranja. Ademais, a
preservagao do programa de crédito agricola foi incluida na agenda
americana da rodada em franca oposigdo a postura defendida pela UE,
que considerava esse programa uma forma de subsidio a exportagao
disfargado. As novas restricoes do ambiente doméstico dos EUA terao
impacto nas transagdes que precederam a Conferéncia da OMC, em
Canctn, em 2003, contribuindo para seu colapso.

As transagdes da Rodada Doha estiveram, dessa maneira, permeadas
pelos movimentos dos dois principais adversarios do Brasil, condicio-
nados por mandatos negociadores restritivos, limitados por progra-
mas de apoio a agricultura que embutiam elevados subsidios domésti-
cos e de apoio as exportagdes, distorcivos do comércio internacional, e
que reduziam a margem de manobra do Brasil no cendrio internacio-
nal. A interagdo desses fatores com as demandas brasileiras nas varias
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fases do processo transacional serd objeto de investigacdo da quarta se-
cao deste trabalho.

O Fortalecimento Econdmico e Organizacional do Agronegécio e a
Agenda Externa de Negocia¢oes do Brasil

Nesta parte do artigo, argumenta-se que o fortalecimento econdmico e
organizacional do agronegdcio e os mecanismos de intermediagao de
interesses entre o setor e os atores burocraticos e diplomaticos contri-
buiram para que os interesses do setor integrassem a agenda das nego-
ciagoes multilaterais de comércio do Brasil. Trés fatores foram relevan-
tes para isso: as reformas pré-mercado dos anos 1990, ao possibilita-
rem a expansao econémica do setor; o processo de organizagao politico
e técnico do agronegdcio, visando influenciar as negociagdes interna-
cionais do Brasil; e o processo de intermediagao de interesse no interior
do Executivo, em que as organizagdes representativas ou vinculadas
ao agronegocio tiveram assento permanente.

No contexto da implementacdo do modelo desenvolvimentista, varios
instrumentos de incentivo a produgdo e de protegdo do mercado inter-
no foram implementados, tais como: crédito rural subsidiado, politica
de precos minimos, controles quantitativos na exportacdo e na impor-
tacdo e tarifas altas para parte significativa dos insumos agricolas
(Baer apud Farias, 2007:33). Areducado progressiva, a partir de 1983, do
crédito rural subsidiado, a liberalizagdo das exportacdes agricolas e as
redugdes tarifarias na importagdo dos insumos, bem como a elevagao
dos precos das commodities no cendrio internacional, colaboraram de
modo significativo para o crescimento econémico do setor (Dias e
Amaral, 2000).

Dados a respeito da evolugdo da producao de graos sdo expressivos: o
pais passou de 57,8 milhdes de toneladas para 123,2 milhdes de tonela-
das entre as safras 1990/1991 e 2002 /2003. O saldo da balanga comerci-
al do agronegdcio, por sua vez, evoluiu de 15 bilhdes de délares, em
1997, para 49 bilhdes em 2007. Ademais, o setor foi responsavel, em
2003, por 33% do PIB (Produto Interno Bruto), 42% das exportacoes to-
tais e 37% dos empregos brasileiros (Mapa, 2007). No mesmo ano, o
Brasil foi o quinto maior exportador mundial de varios produtos agri-
colas especificos, atras dos EUA, Holanda, Franca e Alemanha (FAO,
2007).
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O Brasil participou das negociacdes da Rodada Uruguai (1986-1994)
em condi¢des econdmicas muito diferentes das apresentadas na Roda-
da Doha. Além de altas taxas inflacionarias, que alcancaram quatro di-
gitos no fim da década de 1980, o pais enfrentou uma grave crise na ca-
pacidade de honrar com compromissos assumidos internacionalmen-
te, o quelevou o governo Sarney a decretar a moratdria parcial de divi-
da externa em fevereiro de 1987 e suspender o pagamento dos juros de
médio e longo prazos aos bancos comerciais. A crise fiscal e a conse-
quente redugdo da capacidade de investir do Estado conduziram a
revisdo do modelo desenvolvimentista adotado desde os anos 1950.
Tal modelo procurou estimular o crescimento industrial por meio do
apoio do Estado, de incentivos para a substituicdo das importagdes e
de expansdo do mercado interno.

A questdo da liberalizagdo agricola, portanto, ndo se mostrou, para os
representantes brasileiros, relevante no inicio da Rodada Uruguai
(1986-1989) (Farias, 2007). O que se destacou como atuacdo importante
foi o movimento de impedir a inclusao dos novos temas (servigos, in-
vestimento e propriedade intelectual) junto com outros paises em de-
senvolvimento na agenda da rodada; e, caso isso ndo fosse possivel,
minimizar os efeitos de sua insercdo para os interesses do pais, ainda
percebidos dentro de uma 6tica de uma economia protegida (Abreu,
1996; Cunha, 2008). Apenas a partir de 1990, e, portanto, apds o inicio
das reformas pré-mercado do fim dos anos 1980 e inicio dos anos 1990,
a postura brasileira se modificou, e o Brasil passou a atuar como demarn-
deur em agricultura.

Paralelamente a expansao econdmica do setor na esteira das reformas
pré-mercado, as organizagdes representativas do agronegdcio trata-
ram de se organizar visando influenciar a posi¢do negociadora do Bra-
sil. Desse modo, elas passaram a atuar como grupos de pressao e como
sinalizadoras do grau em que as propostas encaminhadas pelos nego-
ciadores poderiam obter respaldo doméstico. Nesse sentido, trés mo-
vimentos do setor foram relevantes: a criagdo de um férum especifico
dearticulagdo de suas demandas, independente da Coalizdo Empresa-
rial Brasileira’; a instituicdo de um 6rgao que reunisse expertise na drea
de negociagdes internacionais e que pudesse subsidiar o Mapa (Minis-
tério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento) e o MRE (Ministério
das Relagdes Exteriores), com propostas fundamentadas tecnicamen-
te; e a participagdo direta na formulagao de propostas que seriam enca-
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minhadas ao governo para balizar a posicdo brasileira nas negociagoes
em agricultura.

O Férum Permanente de Negociagdes Agricolas Internacionais (F6-
rum) foi criado pelas organiza¢des Confederagdo Nacional da Agricul-
tura (CNA), Organizagdo das Cooperativas Brasileiras (OCB) e Associ-
agdo Brasileira de Agribusiness (Abag), em 1999, com o objetivo de ar-
ticular a posicdo do setor e de participar das negociagdes (Carvalho,
2003). A CNA assumiu a coordenacao do Forum.

As propostas contidas no documento do Férum vieram a integrar a po-
sicdo enviada pela Coalizao Empresarial Brasileira (CEB) ao governo
para a Conferéncia Ministerial de Seattle (Férum, 1999). Tais propostas
se mantiveram na Ministerial em Doha e balizaram as posi¢des defen-
didas pelo Forum em outras fases do processo negociador da rodada.
O Férum se consolidou como um importante instrumento de vocaliza-
¢do das demandas dos varios setores do agronegocio e de interlocugao
do setor junto ao Mapa.

Em 2003, o Instituto de Estudos do Comércio e Negociagdes Internacio-
nais (Icone) foi criado com o apoio de varias entidades representativas
de setores do agronegdcio. Integrado por especialistas em agricultura,
politica comercial e negociag¢oes internacionais, o instituto se transfor-
mou, em pouco tempo, em um interlocutor relevante do Mapa e do
MRE para as negociagdes da Rodada Doha. Dessa maneira, passou a
integrar 6rgaos consultivos no &mbito do Mapa e do Grupo Técnico so-
bre a agricultura que debatia e delineava propostas para serem enca-
minhadas pelo Brasil ao G-20.

O Mapa passou por extensa reformulacdo durante a gestdo do ministro
Roberto Rodrigues, claro defensor dos interesses do agronegocio, a
frente do Ministério para tornar mais eficiente e eficaz o processo de
decisdo relativo as negociac¢des internacionais. Desse modo, entre as
varias medidas tomadas, incluindo a criacdo da Secretaria de Relagdes
Internacionais do Agronegdécio, constituiu-se a Camara Tematica de
Negociagdes Agricolas Internacionais (Camara) (Mapa, 2003).

Tinham assento permanente nas reunides da Camara, além de repre-
sentantes das diversas burocracias envolvidas nas negociagdes, orga-
nizacdes representativas do agronegdcio e o Icone. A coordenacado da
Camara era exercida pela CNA. Apesar de exercer fungdes caracteristi-
cas informativas e consultivas, a Camara foi uma arena relevante para
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discutir e articular as posic¢des do setor privado e do setor ptblico no
ambito do Mapa'’. A postura oficial do setor privado articulada com a
doMapa para a VI Ministerial da OMC, em Hong Kong, em 2005, enca-
minhada ao Itamaraty, foi produzida no ambito da Camara.

Os grupos de interesse do agronegocio, além de participar diretamente
das discussdes e decisdes da Camara, também integraram o Grupo Téc-
nico (GT). O GT foi um grupo informal que se reuniu durante a rodada
no Mapa, sendo coordenado pelo chefe do Departamento de Agricul-
tura e Produtos de Base (DPB), integrante da Subsecretaria-Geral de
Assuntos Econdmicos e Tecnolégicos (SGET), do MRE, e responsavel
pelas negociagdes no contexto da OMC (Epsteyn, 2009). Compunham
o GT: a CNA, o Icone, o Mapa, a Confederagao dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag), o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e 0 Ministério do Desenvolvimento, Indtstria e Comércio Exte-
rior (MDIC).

As decisdes sobre a posigdo brasileira a ser encaminhadas ao governo
nas negociagoes internacionais ocorreram no GT. O grupo foi percebi-
do por representantes do Mapa, do MRE e da CNA como uma esfera
efetiva de discussao e de tomada de decisdo''. Além do mais, quase to-
das as propostas substantivas encaminhadas pelo G-20 foram feitas a
partir das posigdes discutidas no GT, o que revela um expressivo poder
de agenda do GT e a relevancia do Brasil em influenciar as posi¢oes do
G-20.

O fortalecimento econdmico e organizacional do agronegdcio mos-
trou-se significativo para a vocalizacao de seus interesses junto aos ne-
gociadores brasileiros. Como revelou o secretario executivo da CNA,
“embora [...] a politica do governo anterior (fosse) mais coerente, [...] a
interlocucdo com o setor privado melhorou nesse governo [governo
Lula] [...]. Embora {ndo haja concordédncia} com determinadas teses,
com determinados atos, mas melhorou. O setor privado é mais consul-
tado, ha mais abertura para a participagao”'.

Um maior espago para a expressao dos interesses do setor ndo signifi-
cou que desacordos do agronegdcio com os resultados do processo ne-
gociador e com a estratégia proposta pelo Brasil para avangar os inte-
resses agroexportadores ndo se manifestassem; e eles se desenvolve-
ram a medida que o processo transacional evoluiu, como sera aborda-
do na préxima segdo deste artigo.
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O contexto internacional, o G-20 e as preferéncias do agronegécio:
da IV Conferéncia Ministerial da OMC em Doha, em 2001, ao
impasse em julho de 2008

Nesta parte do artigo, as negociacdes da rodada sdo analisadas a partir
da evolugdo dos constrangimentos externos e domésticos do Brasil.
Procura-se mostrar que o respaldo interno do agronegécio foi relevan-
te para dar credibilidade a atuagdo do Brasil junto ao G-20 e ao proces-
so negociador mais amplo. No entanto, esse respaldo se reduziu com a
evolugao do processo negociador e alcangou o grau mais baixo as vés-
peras da Miniministerial de julho de 2008.

Além disso, as pressdes domésticas nao foram suficientes para que o
Brasil aumentasse seu poder de barganha em face de um contexto in-
ternacional altamente limitador para avangar propostas de maior libe-
ralizagdo da agricultura. Em consequéncia, foi necessario que o Brasil
construisse e/ou integrasse coalizdes no nivel internacional, como foi
o caso do G-20.

O aumento das divergéncias entre interesses ofensivos e defensivos
dentro do G-20 e as pressdes do agronegdécio erodiram a capacidade do
Brasil de continuar a negociar a partir desse grupo e colaboraram para
o afastamento do pais do G-20 em julho de 2008, bem como para a acei-
tagdo da proposta da OMC.

O objetivo central da IV Conferéncia Ministerial da OMC foi estabele-
cer a agenda da nova rodada. A maior liberalizagdo do comércio agri-
cola, por meio de melhor acesso a mercados, a regulagao dos subsidios
domésticos aplicados pelos paises desenvolvidos e a eliminagdo dos
subsidios a exportacdo integraram os elementos principais da agenda
brasileira para a Conferéncia de Doha (Amorim e Thorstensen, 2002).
O Brasil atuou por meio do Grupo de Cairns, e a pressdo desse grupo
foi relevante para que o documento levado para negociacdo na Confe-
réncia pelo presidente do Conselho da OMC, Stuart Harbinson, preser-
vasse os interesses defendidos pelo Brasil.

Dessa maneira, a declaragdo final incluiu o compromisso de eliminar,
progressivamente, todas as formas de subsidios a exportagdo, bem
como a reducdo substancial nos apoios domésticos que distorcem o co-
meércio e os avangos também substanciais em acesso a mercados. Ainda
que amplos, tais objetivos definiram as bases do processo negociador
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futuro em agricultura da nova rodada, correspondendo as demandas
gerais do agronegdécio de acordo com documento do Férum (1999).

Os resultados da IV Ministerial ndo ocorreram sem intensa resisténcia
por parte da UE, que conseguiu introduzir a frase “sem prejulgar os re-
sultados das negociagdes” na parte sobre Agricultura da declaragdo fi-
nal —a qual, em sua interpretacdo, atenuava o compromisso de elimi-
nar os subsidios a exportacao.

Dois aspectos do contexto internacional explicam a permeabilidade
dos EUA e da UE as demandas do Grupo de Cairns. Em primeiro lugar,
o compromisso da Administracdo Republicana com uma nova rodada,
reforcada pelos efeitos negativos dos ataques do 11 de Setembro, em
Nova York, no desenvolvimento da economia americana e mundial.

Em segundo lugar, as negociagdes ja em curso para uma Reforma de
Meio Periodo da PAC colaboraram para que a UE sinalizasse, em uma
declaragdo conjunta com os EUA, em agosto de 2001, que poderia
avangar no tema de agricultura.

Em 2003, diversamente do que ocorrera na Conferéncia em Doha, o
ambiente negociador internacional se apresentou extremamente res-
tritivo para avangar as propostas brasileiras.

A Lei Agricola dos EUA, aprovada em 2002, aumentara o dispéndio
com subsidios domésticos distorcivos. Ademais, mantivera varios
programas de apoio a exportagdo dos EUA considerados pelo Brasil e
pela UE subsidios disfarcados. O TPA, conseguido com dificuldade no
Congresso Americano, era amplo e exigia que o USTR deveria consul-
tar o Congresso sobre redugdes tarifarias de uma lista de mais de 200
produtos, no qual se encontravam varios de interesse do Brasil, como
agucar, algodao e suco de laranja.

A aprovagdo da Reforma de Meio Periodo da PAC pelo Conselho de
Agricultura da UE em 26 de julho, portanto, as vésperas da Conferén-
cia da OMC, reduzira seu possivel impacto positivo na posicao da UE.
Além de ter sido limitada, ela permitira aos Estados-membros um pe-
riodo de até dois anos para se adaptarem as novas regras. Nesse qua-
dro, a margem de manobra da UE no espaco internacional estava res-
tringida pelos desdobramentos da reforma sobre os interesses domés-
ticos de seus Estados-membros, ainda ndo absorvidos.

421



Maria Izabel Valladao de Carvalho

Dessa maneira, as vésperas da Ministerial de Canctin, EUA e a UE
apresentaram proposta conjunta em que reduziam suas ambicdes ne-
gociadoras: os subsidios a exportagdo da UE e o programa dos EUA de
créditos para exportacdo foram mantidos; conservaram-se limites al-
tos para os dispéndios em subsidios domésticos com impacto negativo
no comércio internacional; em acesso a mercados, estabeleceu-se a for-
mula mista (blended formula), que ndo contemplava as demandas dos
paises em desenvolvimento; e propds-se modificar a cldusula de Trata-
mento Especial e Diferenciado ao defender que “regras e disciplinas
necessitardo ser ajustadas para os paises exportadores liquidos de ali-
mentos significativos” (WTO, 2003).

Por iniciativa do Brasil, e com apoio de um niicleo que incluiu a India, a
Africa do Sul, a Argentina e a China, apresentou-se proposta alternati-
va que acabou sendo encampada por outros paises em desenvolvimen-
to (Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador,
Guatemala, México, Paraguai, Paquistdo, Peru, Filipinas, Tailandia e
Venezuela) e enviada a OMC em 20 de agosto de 2003.

Areagao dos EUA e da UE a posicdo defendida pelo Brasil e pelo G-20
foimuito dura. Os representantes daqueles dois atores culparam o Bra-
sil pelo fracasso da conferéncia. Robert Zoellick chegou a afirmar,
como ja mencionado, que existiam dois tipos de paises: won’t do e
can-do, e ameacou realizar acordos comerciais com os ultimos. Contu-
do, no fim de 2003, o representante para Comércio Exterior dos EUA, ja
tendo absorvido o desfecho de Canctin, defendeu a retomada das ne-
gociagoes, na qual a maior liberalizacao do comércio agricola deveria
se constituir em um dos temas principais.

Aagao do G-20 contribuiu para que a rodada voltasse aos objetivos ne-
gociadores da Declaracao de Doha e expressou significativo poder de
barganha da coalizdo diante das pressdes dos EUA e da UE. Como ve-
remos a seguir, o documento apresentado por esses dois atores em
Canctin acabou abandonado.

Segundo Narlikar e Tussie (2004:953), o G-20 demonstrou, em seu co-
meco, um perfil proativo e técnico. Essas caracteristicas, entretanto,
nao se restringiram a fase de criagdo do grupo, mas se mantiveram pre-
sentes nas etapas negociadoras seguintes. Isso representou um intenso
esforgo de preparacdo no contexto doméstico e no contexto intragrupo.
Entre o momento de criacdo do grupo em agosto de 2003 e a VI Confe-
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réncia Ministerial da OMC em Hong Kong, em 2005, por exemplo, rea-
lizaram-se oito Reunides Ministeriais do G-20.

O Brasil desempenhou papel relevante nesse processo como um dos li-
deres da coalizdo, junto com a India, ao proporcionar apoio técnico ao
grupo. Outros membros do G-20, além do Brasil e da fndia, também
apoiaram tecnicamente a coalizdo, tais como a Argentina, a Africa do
Sul e a Tailandia - o0 que contribuiu para a sustentacao do grupo ao lon-
go do tempo e para sua capacidade de interferir no processo negocia-
dor da rodada (Nassar e Tachinardi, 2005).

Varias das propostas encaminhadas pelo G-20 foram formuladas com
a participagdo do governo (Mapa, MDIC e MRE) e do setor privado
(Icone, CNA e Abag). As organizagdes representativas do agronegocio
respaldaram o processo negociador, dando inclusive suporte técnico,
por meio do Icone, a formulacdo da posigdo negociadora brasileira e
junto ao G-20.

O G-20 contribuiu de modo significativo para avangar na mesa de ne-
gociacado os interesses de maior liberalizacdo e regulamentacédo do co-
mércio agricola. Proposi¢des da coalizdo compuseram documentos
para as negociagdes no nivel internacional da rodada, o que indica sig-
nificativo poder de agenda do grupo. Varias propostas do G-20 foram
incluidas em diferentes fases do processo negociador, bem como posi-
¢Oes dos EUA e da UE foram modificadas, aproximando-se das posi-
¢Oes defendidas pelo grupo. Dessa maneira, a atuagao do G-20 contri-
buiu para aumentar o poder de barganha de seus membros, particular-
mente do Brasil.

O processo doméstico de formulacdo da posicdo negociadora brasilei-
ra, por sua vez, gerou respaldo interno relevante para o desempenho
do Brasil no nivel internacional. O endosso do agronegoécio, incluindo
o apoio técnico, aumentou a credibilidade do Brasil junto ao G-20 e for-
taleceu a capacidade negociadora do grupo no ambito internacional.

Contudo, insatisfagdes do agronegdcio sobre os resultados das transa-
¢Oes passaram a ser mais intensas a partir da Ministerial da OMC em
2005. Tais insatisfagdes ndo levaram ao rompimento do setor com o go-
verno, e o agronegocio continuou a apresentar propostas e a dar apoio
técnico a formulagdo da posigdo negociadora brasileira.

Alguns dados sdo relevantes para mostrar as convergéncias e diver-
géncias entre os membros da coalizdo. Por um lado, paises importado-
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res liquidos de alimentos, como a China e 0 México, apresentam tam-
bém um setor exportador agricola muito significativo e se beneficiari-
am da regulagdo do mercado agricola e das redugdes em acesso a mer-
cado nos paises desenvolvidos. Segundo dados da FAO, em 2003, os
valores das exportagdes agricolas da China foram 16 bilhdes e 884 mi-
Ihoes de dodlares; do Brasil, 20 bilhoes e 914 milhdes de ddélares; da
Argentina, 13 bilhdes e 896 milhdes de ddlares; e do México, 8 bilhdes e
725 milhoes de dodlares™.

Por outro lado, enquanto 81,7% da populagdo do Brasil* vive em cida-
des, 70% da populagao da India e 60% da populacido da China moram
em zonas rurais'.

Para atender aos interesses defensivos da coalizdo, foram introduzi-
dos, ja no documento de constitui¢do do G-20, em agosto de 2003, dois
mecanismos: a categoria de produtos especiais (PEs), com cortes tarifa-
rios menores e cotas para aimportagao, e o Mecanismo de Salvaguarda
Especial, que permitiria aos paises importadores liquidos de alimen-
tos e com amplo setor de agricultura de subsisténcia criar barreiras ta-
rifarias e cotas a partir de um determinado limite de invasao de produ-
tos agricolas em seus mercados.

Apesar deapoiar a atuagdo brasileira a partir do G-20, aintrodugao dos
mecanismos defensivos foi vista com cautela pelo setor do agronegé-
cio, pois eles poderiam ser usados contra produtos que o Brasil expor-
tava para os paises em desenvolvimento.

A comparagdo, embora geral, entre as propostas presentes em docu-
mentos técnicos do G-20 e os resultados para a agricultura obtidos em
duas etapas da Rodada Doha —no acordo sobre as diretrizes da rodada
denominado Framework, em 12 de agosto de 2004'¢, e na VI Conferén-
cia Ministerial da OMC entre 13 e 18 de dezembro de 2005, em Hong
Kong —encontra-se no QuadroI. Por meio dele é possivel observar que:
1) as propostas iniciais do G-20 foram mantidas ao longo do tempo; 2)
elas determinaram compromissos diferenciados para os paises desen-
volvidos (PDs) e para os paises em desenvolvimento (PEDs); 3) parte
significativa das proposi¢des do grupo foram incluidas no Framework
ena Declaragao Ministerial de Hong Kong. Ademais, o documento ori-
gindrio do G-20 estabeleceu para os PDs compromissos com niveis
mais altos de liberalizacdo agricola do que aqueles presentes no docu-
mento UE-EUA as vésperas da V Conferéncia em Canctn.
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Contudo, no documento do Framework e na declaracado final da VI Mi-
nisterial, as propostas defensivas ja mencionadas foram incluidas e
consolidadas, o que gerou discordancias no setor do agronegdcio.
Essas discordancias se intensificaram a medida que se tornou necessa-
rio definir sobre os critérios e as faixas para a aplicagdo daqueles meca-
nismos.

Além disso, também motivo de insatisfagdo para os interesses do agro-
negdbcio foi a institui¢do da categoria produtos sensiveis (PSs). Esse
mecanismo admitia que os paises desenvolvidos e em desenvolvimen-
to retirassem dos cortes tarifdrios negociados em acesso a mercados
uma lista de produtos agricolas. Para o setor, produtos de interesse ex-
portador do Brasil acabariam por entrar nessa categoria.

Entre os meses de maio e julho de 2004, o G-20 participou ativamente
das negociacoes sobre as diretrizes da rodada. Brasil e India atuaram
como representantes do G-20 junto ao G-5 — grupo responsavel por
compatibilizar as divergéncias de posi¢des dos PDs e dos PEDs nas se-
manas que antecederam a aprovacao do Framework e integrado tam-
bém pelos EUA, pela UE e pela Australia.

Dois documentos apresentados pelo G-20, em maio de 2004, deslan-
charam e balizaram o acordo sobre acesso a mercados no contexto das
negociagoes do Framework. The Blended Formula expds detalhadamen-
te os problemas trazidos para os paises em desenvolvimento pela for-
mula de corte tarifario na proposta UE-EUA em Canctin. Apés o langa-
mento daquele documento, em 7 de maio, EUA e UE sinalizaram a dis-
posicdo de rever suas posturas e instaram o G-20 a apresentar uma al-
ternativa (Delbragen, 2004). O Brasil liderou o processo de elaboragao
técnica denovo documento do G-20, o qual aprofundou varias das pro-
posicdes indicadas anteriormente quando da criagdo do grupo em
2003.

Marcos Jank, presidente do Icone, instituto vinculado ao agronegécio,
destacou de forma positiva o formato do processo negociador do Fra-
mework, o qual, segundo ele, consolidou uma nova dinamica das ne-
gociacdes, em que o tradicional “consenso” do QUAD - EUA, UE, Ca-
nadd e Japdo - fora substituido por um processo de harmonizagdes en-
tre paises-chave desenvolvidos e em desenvolvimento. Além disso, re-
levou a atuagdo do Brasil “como um dos lideres incontestdveis do pro-
cesso” (Jank, 2004).
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Como ponto alto do Framework, o presidente do Icone ressaltou o
compromisso dos Estados-membros com o estabelecimento de uma
data para a eliminacdo dos subsidios para exportagdo. Também desta-
cou como positivos: a instituicdo de um corte global nos subsidios do-
mésticos distorcivos e o estabelecimento em acesso a mercado do con-
ceito de progressividade (tarifas mais altas com cortes mais profun-
dos).

Discordou, porém, da institui¢do das classes produtos sensiveis e pro-
dutos especiais — que surgiram para acomodar os interesses defensivos
dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento —, com tarifas meno-
res e cotas para importagdo. Dessa forma, apesar de considerar que o
acordo representou “um avango nas negociagdes”, o Icone reconheceu
que existiam ambiguidades e armadilhas no documento que poderiam
comprometer os interesses do setor do agronegdcio (id., ibid). Por con-
seguinte, até essa fase, o agronegdcio apresentou uma posigao favora-
vel sobre o modo como as negociagdes se processavam e ao contetido
do que estava sendo negociado, mas ja indicavam que discordancias
poderiam se originar no futuro, como efetivamente vai ocorrer.

O processo transacional que precedeu a VI Ministerial, em Hong Kong,
em 2005, foi conturbado e sinalizou a pouca disposicao dos PDs em
apresentar propostas que implicassem efetiva regulacao de suas politi-
casdeapoio aagricultura, bem como de acesso a seus mercados agrico-
las.

Contudo, houve um avango importante na Miniministerial em Paris,
em maio de 2005, quando se chegou a um consenso sobre a férmula
para transformar tarifas especificas em tarifas ad valorem, passo neces-
sario para posteriormente se determinar o sistema de corte das tarifas
agricolas.

A UE defendeu, como base para a transformagao, os precos fixados in-
ternamente e bem superiores aos das cotagoes de mercado; e os PEDs,
o0s precos de mercado. De acordo com a Delbragen (2005), a férmula
acordada representou

[...] pela primeira vez na histéria do Gatt/OMC [...], a possibilidade de
se estabelecer processo negociador em agricultura com transparéncia
sobre o nivel de protecao em cada setor. [...] Em vez de um processo de
tarifacdo decidido pelos dois majors, como ocorreu na Rodada Uruguai,
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o processo de calculo dos equivalentes colocara a luz os altos picos tari-
farios praticados pelos paises desenvolvidos (Delbragen, 2005).

O Estado de S. Paulo, tradicional critico da politica externa do governo
Lula e porta-voz do setor privado, em editorial, considerou o acordo
um feito importante da diplomacia brasileira e chegou a afirmar que “o
chanceler Celso Amorim pode incluir o acordo de Paris entre os bons
resultados obtidos em sua gestdo” (OESP, 2005).

O agronegdcio, por intermédio de discussoes e elaboracdo da Camara
Temaética de Negociagdes Agricolas Internacionais — 6rgdo que reuniu
o setor privado e representantes da burocracia do Executivo no interior
do Mapa —indicou para os negociadores brasileiros que as prioridades
do setor se concentravam em subsidios domésticos e acesso a merca-
dos, pois o tema subsidios a exportagdo ja havia sido avancado no Fra-
mework.

Em relagdo ao apoio doméstico, o setor acompanhou a proposta do
G-20 de corte geral de todos os subsidios distorcivos nos valores de
80% paraa UE e 75% para os EUA, e com limite maximo de uso dos sub-
sidios para cada produto.

Em acesso a mercados, o setor destacou que deveria ser dado um trata-
mento rigoroso a categoria de produtos sensiveis, pois seria nessa cate-
goria que os paises desenvolvidos e em desenvolvimento incluiriam os
produtos de interesse do Brasil; eliminacdo total das Salvaguardas
Especiais definidas na Rodada Uruguai (55G), incorporando esse que-
sito as regras sobre salvaguardas da OMC. Em relagdo aos novos meca-
nismos introduzidos pelo G-20 — PEs e SSM —, a recomendagdo foia de
evitar que eles fossem utilizados como medidas protecionistas (CNA,
2005).

A VI Conferéncia Ministerial da OMC, em Hong Kong, foi palco de de-
sacordos intensos entre os principais atores - EUA, CE e G-20 — quanto
aos cortes efetivos em subsidios domésticos distorcivos e acesso a mer-
cado em agricultura. Em consequéncia, pouco se avangou efetivamen-
te nessa Ministerial, e os resultados indicaram as dificuldades futuras
para um desfecho positivo da rodada.

Na declaracdo final, a data efetiva para a eliminagdo dos subsidios a
exportagdo e a adogdo de disciplinas em medidas com efeito equiva-
lente!” foram determinadas, embora a data acordada nao fora a defen-
dida pelo G-20 e pelo agronegdcio. Essa decisdo atendeu sobretudo aos
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interesses da UE, que ja programara para 2013 uma reforma da PACeo
possivel fim de seu programa de subsidios a exportacdo. Quanto aos
mecanismos protecionistas, a Ministerial incluiu salvaguardas espe-
ciais e produtos especiais para os paises em desenvolvimento na decla-
racdo final. A inclusdo de PEs e SSM resultou de intensa pressdo da
India, liderando as demandas dos paises importadores de produtos
agricolas e que possuiam um setor de agricultura de subsisténcia sig-
nificativo. Nao houve avangos sobre os niveis de corte tarifarios e so-
bre os percentuais de redugdo dos subsidios domésticos.

Especificaram-se ainda critérios para aplicagdo dos dois mecanismos
protecionistas para os paises em desenvolvimento. A utilizagdo de PEs
deveria seguir indicadores baseados no critério de seguranca alimen-
tar, de garantia da viabilidade da vida no campo e de desenvolvimento
rural. A aplicagdo do SSM estaria sujeita a gatilhos de quantidade e
prego, cuja quantificacdo seria discutida em fase posterior.

A partir dos resultados da VI Ministerial, o descontentamento do agro-
negdcio com o desenrolar das negociagdes se intensificou. O presiden-
te do Icone lamentou os resultados da Ministerial de Hong Kong. Mar-
cos Jank destacou a auséncia de avango nos dois temas de maior inte-
resse do agronegocio —apoio doméstico e acesso a mercados — e o risco
de retrocesso no acesso a mercados dos paises em desenvolvimento,
“que ja representam mais da metade de nossas exportagdes”, pela con-
solidacdo do SSM e dos PEs (Jank, 2006).

O contexto internacional que presidiu as negociagdes da rodada a par-
tir de 2006 até o impasse de 2008 se apresentou, novamente, bastante li-
mitador para a atuagdo do Brasil e do G-20. Ademais, a margem do en-
tendimento entre os EUA, a UE e o G-20 se estreitou, ja que se tratava
de decidir sobre questdes que envolviam de modo mais direto os inte-
resses de seus ambientes internos.

Desse modo, nesse periodo, as negociagdes foram formalmente sus-
pensas, em 27 de julho de 2006, e s6 retomadas em principio de 2008.

No caso dos EUA, a autorizacdo negociadora, o TPA, expirou em 30 de
junho de 2007 e ficou patente a oposi¢do do Congresso a sua renovacao.
Além disso, aprovou-se uma nova Lei Agricola, que elevou para 1,2
milhdo de ddlares o teto de renda anual para apoio doméstico e mante-
ve os programas de apoio domésticos distorcivos praticamente intac-
tos'®.
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A situagdo pouco cooperativa no contexto doméstico dos EUA afetou
negativamente a credibilidade dos representantes americanos. O mi-
nistro de Comércio da India questionou a capacidade dos EUA de hon-
rar seus compromissos internos, no fim de 2007, diante da oferta ame-
ricana de possivel reducgdo do total de subsidios domésticos para a fai-
xa entre 13 bilhdes e 16,4 bilhdes de ddlares, proposta que se aproxima-
va da demanda do G-20 (ver Quadro II). “Washington precisa apresen-
tar um road map”, afirmou Kamal Nath, representando um grupo de 90
PEDs, “sobre como pretende obter a autorizagdo para negociar para
que possamos prosseguir. Se a atual situagdo continuar, estamos fada-
dos ao impasse”".

No caso da UE, as divergéncias entre seus membros, lideradas pela
Franga®, expressaram as pressdes domésticas dos interesses protecio-
nistas agricolas e indicaram as dificuldades para que o acordo em ne-
gociacdo pudesse ser ratificado pelo Conselho de Assuntos Gerais e
Relagdes Externas.

As eleigOes presidenciais francesas, em maio de 2007, e, posteriormen-
te, aascensdo da Franca a presidéncia da UE em 12de julho de 2008 pro-
piciaram espagos para a intensa atuagao de Nicolas Sarkozy. Ndo ape-
nas o presidente francés buscou articular com outros paises de perfil
mais protecionista uma oposicdo significativa ao Comissario de Co-
mércio Exterior da UE ao acusa-lo de extrapolar seu mandato negocia-
dor, quando este sinalizou, primeiro em 2007 e depois em 2008, que
aceitaria a proposta do G-20 de corte médio tarifario de 54%, como
também declarou, varias vezes, durante as negocia¢des em julho de
2008, que nado aprovaria o pacote em negociagao por Peter Mandelson.
Nessa fase, a estratégia de Sarkozy foi procurar extrair o maximo de
seus opositores, isto é, Brasil, China e India, em acesso a mercado em
bens industriais e agricultura, diante do fait acomplis dos 54%.

O Quadro Il apresenta as principais questdes que dividiram os EUA, a
UE e o G-33, além do préprio G-20. As divergéncias iniciais entre os
EUA, a UE e 0 G-20 para redugdo média das tarifas agricolas da UE fo-
ram contornadas em 2008, com a aceitacdo por parte da UE de corte de
54%, mas com a opcao de excluir 4% de seus produtos dessa redugédo, o
que diz respeito a categoria de produtos sensiveis. Os EUA acenaram
com a possibilidade de aceitar um teto entre 13 e 16,5 bilhdes de d6lares
anuais para os subsidios domésticos e evoluiram da posicao defendi-

430



Condicionantes Internacionais e Domésticos: O Brasil e o G-20...

“(B8002) @PeYD (800T ‘£007) BIGUD 9P B3I :93U0]

'srenue sa0y[Iq ¢y :VNH
‘srenue sa0Y[1q 6°C1 :0¢-D @ 4N
V4 sop

SOATDIOISIP

SOIPISqNS SOP 039} Op OBINPAY

‘stenue saQy[Iq §'91 :VNH
‘srenue sa0Y[1q 6°C1 :02-D @ 4N
‘VH sop

SOATDIOISIP

SOIpISqNS SOP 039) Op OBINPAY

‘stenue saQy[Iq ¢¢ -VN1d
‘stenue sa0Y[1q 6'C1 :0¢-D @ HN
‘V4d sop

SOAIDIOISTP SOTPISqns

SOpP 039] Op OBdINPAY

odnsowoq orody

"9,GT 9P BIIXd eyLIR} 9 I0peirodwr
03NS 3P 9 (F WOd Opeuone NSS VNI
"GP 9 %(¢ IJUD BIIXD BJLIL} WIOD d
10pejroduwr 03Ins ap 9| WOd Opeuoe
JASS ‘g exed anb op rousw ovu (qJ
ered sgJ op OLIRJLIR) 9)10D !SHJ OWOD
serooride soynpoid sop 9,0z 93¢ :gg-O
'sadd ered NSS @ SHd

‘serIgyLIe}

SeYUI[ Sep %} 9S-0pPULn}adxa ‘%Hs

HN 2 0T-D ‘VNd

‘() ©p SejLIe) SEP BIPIW ORdNpay

‘TeNgNIN epepoy BU SEPEPI[OSU0D
SeyLIe) Sep OXTeqe JNSS W SOLIeyLIe)
SIOATU ‘AGS ered sroa1da[e oeu sqJ
:saropeyrodxe sqad

‘Tengnin) epepoy eu sepeprjosuod
SejLIe) Sep Wk JASS W SOLIRJLIE)
SIOAIU ‘A SS ered s1oAI39[9 SHJ
{SOLIRJLIR} S9}I0D WAS 9 ()G ‘S93Sap ‘HJ
owod ‘seodride soynpoxd sop 90z:c6-O
'sadd ered NSS @ sHA

%S HN

%YS :0¢-O

%09 -VNH

‘A ep SejLIe} sep LIPIW 0B NPAY

‘rendnin

epEpOY BU SEPEPI[OSU0D SeyLIe)

Sep oxIeqe JAISS WIS SOLIRJLIL) STOAIN
“JNSS ered soa189[e oru SHJ
:saropeyrodxe s J

‘ren8nin

epEpOY BU SEPEPI[OSU0D SeyLIe}

Sep w[e JSS WD SOLIPJLIL} SIDAIU NSS
ered s1oAI3a1o SHJ ‘SOLIPJLIL) S9310D
wras 2,06 S9SAP ‘g J Owrod sejooride
sonpoid sop 9,0z souswr ofad :gg-0
'sqdd ered NSS @ sHA

%6€ 1N

%¥S :0¢-D

%09 *VNH

) ep SeJLIR) SEP PIPIW OLdINPay

OPEIIDJA B 0SSOy

800¢

00T

900¢

exm o8y

ermj[norISe wa ¢¢-9 3 07-O ‘AN VNI 21ud seppuadraalp stedpurid sy

IT o1penQd

431



Maria Izabel Valladao de Carvalho

da, em 2006, de um teto anual de 22 bilhdes de délares. Desse modo, os
EUA aproximaram sua oferta da demanda do G-20 e da UE (ver Qua-
dro II).

Conflitos dentro do G-20 também se desenvolveram em 2006 e em 2007
ao redor dos critérios para aplicagdo dos instrumentos protecionistas,
ja que dez membros da coalizdo integravam o G-33. Instituido na V
Conferéncia Ministerial da OMC, em Cancin, em 1999, a coalizao é li-
derada pela Indonésia e pelas Filipinas. Dela fazem parte dez paises do
G-20 (China, Cuba, India, Indonésia, Nigéria, Paquistdo, Filipinas,
Tanzania, Venezuela e Zimbabue. Constituido por paises importado-
res liquidos de alimentos e com um expressivo setor de agricultura de
subsisténcia, o grupo defendeu o direito de impor fortes medidas de
restricdo as importagdes de produtos agricolas que possam desestabi-
lizar seu sistema produtivo.

Tais medidas poderiam elevar as tarifas para além dos compromissos
acordados na Rodada Uruguai, além de sobrepor os dois mecanismos
PE e SSM. Os paises exportadores agricolas, tais como Brasil e Argenti-
na, se pronunciaram contra essas propostas (ver Quadro II). A India,
por sua vez, expressou de forma bastante incisiva a posi¢ao dos PEDs
importadores ao propugnar que o PE e o SSM representavam instru-
mentos de autodefesa para o setor de subsisténcia, e ndo de politica co-
mercial®'.

Em 2006, o representante brasileiro nas negociagdes chegou a argu-
mentar, em reunido na OMC, em Genebra, que o nivel de ambigdo da
proposta do G-33 em relagdo ao SSM poderia prejudicar a integragao
comercial entre os paises do Sul que se beneficiassem de acordos de co-
mércio agricolas entre eles (Delbragen, 2006).

Ademais, outras desavengas eclodiram, a medida que as concessdes
dos EUA, em apoio doméstico, e da UE, em acesso a mercado, passa-
ram a ser vinculadas a abertura dos mercados agricolas e industriais
dos PEDs.

Por conseguinte, a reunido da Miniministerial, em julho de 2008, foi
marcada pelas pressdes intensas dos EUA e da UE para a abertura dos
mercados agricolas e industriais dos paises em desenvolvimento, so-
bretudo os mais dinAmicos, como a China, a India e o Brasil, em troca
de suas concessdes em agricultura (ver Quadro II). Os EUA e a UE de-
mandaram a abertura de setores especificos, como eletronico, quimico,
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automotivo e téxtil, bem como requereram uma provisdo anticoncen-
tracdo para impedir que setores industriais inteiros deixassem de ser
liberalizados pelos paises em desenvolvimento.

Os desacordos entre os EUA e a UE, por um lado, ea [ndia, a Chinaeo
G-33, por outro, sobre os critérios para aplicacdo do SSM centraram-se
no rompimento dos compromissos acordados na Rodada Uruguai
para aplicagdo do SSM. Isto €, se a elevagdo de tarifas para compensar
um surto importador poderia atingir os compromissos pré-Doha
(WTO, 2008b). Enquanto os EUA e a UE reivindicavam que a aplicacao
do SSM, atingindo os compromissos pré-Doha, deveria ocorrer com
um surto importador de 40% e elevagdo tarifaria entre 10% e 15%, a
India, a China e 0 G-33 defendiam que o SSM fosse acionado para um
surto importador entre 10% e 15% e com um aumento tarifario entre
35% e 40% (id., ibid.).

Os descontentamentos das organizagdes representativas do agronego-
cio com as transagdes se tornaram mais incisivos as vésperas da Mini-
ministerial. Além de discordarem dos mecanismos defensivos em ne-
gociagdo, os grupos de interesse do setor passaram a defender o afasta-
mento do Brasil do G-20 e a reativagdo do Grupo de Cairns.

A CNA e 0 Forum, em carta ao ministro das Relagdes Exteriores, Celso
Amorim, nos dias que antecederam a Miniministerial, demonstraram
insatisfagdo com o processo negociador. Apontaram como retrocessos
para o esforgo de liberalizacdo da Rodada Doha a criagdo de novas co-
tas para produtos sensiveis e a permissao para que os paises em desen-
volvimento selecionassem até 6% de suas linhas tarifarias isentas de
cortes em produtos especiais. Defenderam que a aplicacdo de SSM ndo
poderia acarretar retrocesso em relagdo aos compromissos consolida-
dos na Rodada Uruguai. Indicaram que o Brasil deveria realizar esfor-
¢o adicional para reduzir o teto anual de subsidios domésticos para
além das faixas defendidas pelo G-20 e propor redugao substancial dos
subsidios aplicados por produto, sobretudo do algoddo (Meirelles e
Rodrigues, 2008).

Em entrevista a imprensa, o presidente do Férum, Gilman Viana Ro-
drigues, criticou a alianga com paises defensivos no ambito do G-20 e
defendeu que a melhor opgéo seria a reativacao e o fortalecimento do
Grupo de Cairns — discordando, assim, publicamente da estratégia ne-
gociadora empreendida pelo Brasil e defendida pelo governo brasilei-
ro. Prop0s, ainda, o afastamento das posturas da India e da China.
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“Uma posic¢do mais corajosa do Brasil de se afastar da India e da China
nas negociagdes é um diagnostico nosso. Ao atender a India, nés inibi-
mos as nossas ambig¢des na Rodada” (Marin, 2008b).

Em 25 de julho, a OMC apresentou um pacote que resumiu os resulta-
dos das negociagdes até aquele momento. O pacote incluiu os tetos
acordados para os subsidios domésticos concedidos pelos EUA e pela
UE-14,5bilhoes e 24 bilhdes, respectivamente. Em acesso a mercados,
manteve-se o corte tarifario médio para a UE de 54%, mas com a valvu-
la de excegdo para produtos sensiveis de 4%; os paises importadores li-
quidos de alimentos poderiam estabelecer como PEs, 12% de seus pro-
dutos agricolas. Os critérios para aplicagdo do SSM envolveram uma
combinacao entre valores pré-Doha e valores post-Doha. No entanto, a
aplicacdo do SSM se daria a partir de um surto importador de 40% e
elevacdo tarifaria entre 10 e 15%, longe, portanto, da proposta defendi-
da pela India, pela China e pelo G-33 (WTO, 2008b; Chade, 2008b).

O Brasil aceitou o pacote proposto pela OMC e também aprovado pela
UE e pelos EUA em uma decisdo tomada pelo presidente Lula junto
com o ministro das Relacoes Exteriores, Celso Amorim, e se afastou,
por conseguinte, do G-20. Segundo os representantes brasileiros, a
proposta da OMC atendia aos interesses nacionais, e essa foi a princi-
palrazao que levou o pais a aceita-la. Para o presidente Lula, “o Brasil
ndo quebrou nenhuma solidariedade”. Dentro do G-20, “[...] os inte-
resses dos paises ndo sdo os mesmos, embora tenhamos que encontrar
um denominador comum. Agora temos de respeitar as diferengas que
existem” (Nossa, 2008). O ministro Celso Amorim declarou de modo
incisivo: “O Brasil ndo rompeu com ninguém”. O G-20, ainda segundo
o ministro, “ndo era um fim em si mesmo”, e “o objetivo é a conclusao
da Rodada” (Chade, 2007).

Aintensificagdo das divergéncias dentro do G-20 e o aumento das pres-
sdes do agronegocio colaboraram para o Brasil se afastar do grupo e
acatar o pacote proposto pela OMC. Esse pacote também foi aceito pe-
los EUA e pela UE e recusado pela India. Segundo o ministro de Co-
mércio da India, o pacote nao resolvia de forma adequada a questao do
SSM e ao mesmo tempo mantinha os niveis de subsidios nos paises de-
senvolvidos elevados. Como afirmou Kamal Nath, “vocé precisa de
um mecanismo de salvaguarda especial [...] e mais ainda para se prote-
ger de produtos subsidiados”. O ministro destacou ainda que 0 G-33, 0
grupo ACP (que retine paises da Africa, do Caribe e do Pacifico com in-
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teresse nas negociagoes agricolas), os paises africanos (pafses da Africa
com interesse nas negociagdes em geral) e as economias mais vulnera-
veis, totalizando mais de cem paises, também se opuseram a proposta
da OMC (TWN, 2008). Deplorando o resultado, o ministro da India
afirmou: “E lamentavel que, em umarodada do desenvolvimento, a tl-
tima milha que nés ndo podemos correr seja por causa de uma questdo
de seguranca da subsisténcia. [...]. Estou muito desapontado de que
este tenha sido o resultado final” (Beattie e Williams, 2008).

A decisdo de aceitar a proposta da OMC implicou custos de credibili-
dade do Brasil junto a India, que dividira com o Brasil a lideranca da
coalizdo. Em carta a Pascal Lamy, dois meses depois do término das ne-
gociacoes e quando se ensaiava uma retomada da rodada, o ministro
Kamal Nath afirmou que o Brasil se inclinava a aceitar a oferta dos
EUA e da UE nas transagdes sobre cotas para os produtos agricolas ex-
portados por emergentes “se lhes fossem dadas cotas substanciais
para o etanol nos EUA e Europa” (Chade, 2008c). Isto é, o Brasil ndo era
confidvel para representar os paises em desenvolvimento.

Aceitar o pacote ndo significou que as discordancias com os grupos de
interesse do agronegécio tenham sido superadas. Contudo, as diver-
géncias mais intensas em torno dos critérios para aplicacdo do SSM
junto ao agronegdécio foram, de certa maneira, atenuadas, ja que o pa-
cote de julho se afastou da proposta encabegada pela India e pelo G-33
e aprovou a que havia sido acordada com os EUA e a UE.

Desse modo, para o presidente da Comissao de Comércio Exterior da
CNA e do Férum, Gilman Viana Rodrigues, as exce¢des presentes no
texto, tanto para paises desenvolvidos quanto para paises em desen-
volvimento, “anestesiam” a liberaliza¢do esperada no comércio mun-
dial. Segundo o representante dos interesses do agronegdcio, os tetos
concedidos para os subsidios domésticos dos EUA e da UE ficaram
muito além do que esses atores efetivamente despenderam nos ulti-
mos doze meses; a manutencdo de 4% como produtos sensiveis para a
UE e para o Japdo e a preservacgao de protecdo comercial para 12% dos
produtos agricolas da India e da China atingiriam os produtos mais
competitivos do Brasil (Marin, 2008a).

Contudo, na visdo do diretor-geral do Icone, André Nassar, “os erros
cometidos pelo Brasil durante o processo negociador ndo atingiram os
momentos finais das transac¢des”. Para ele, caso o Brasil se tivesse man-
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tido do lado da China e da India, teria sido “[...] obrigado a aceitar sal-
vaguardas agricolas altamente protecionistas” (Nassar, 2008).

Aintensificagdo das divergéncias entre os interesses ofensivos e defen-
sivos dentro do G-20 e as resisténcias domésticas ao desempenho do
Brasil colaboraram para erodir a capacidade do Brasil de continuar a
negociar no nivel internacional por meio da coalizdo e levaram o Brasil
a aceitar a proposta da OMC, bem como expressaram os limites de seu
contexto doméstico.

Conforme salienta Putnam (1988:439), o abandono de um processo
transacional nao significa, necessariamente, que o representante do
Estado esteja trapaceando, como as abordagens realistas sugerem, mas
pode—como é o caso da interpretagdo aqui desenvolvida em relagdo ao
G-20 — expressar os limites de seu contexto doméstico.

CONSIDERACOES FINAIS

Negociacdes internacionais ndo procedem independentemente do
contexto doméstico nem da distribuigdo de poder no ambiente interna-
cional. Esses dois fatores afetam o comportamento do representante de
um pais em desenvolvimento como o Brasil e condicionam seu desem-
penho nas negociagdes externas. O respaldo interno aumenta a credi-
bilidade do negociador e facilita o processo de cooperagao internacio-
nal. Divergéncias internas expdem os limites para a ratificagdo domés-
tica do acordo e indicam os custos politicos para sua aprovacao.

De acordo com o modelo dos jogos de dois niveis, restricdes domésti-
cas podem, paradoxalmente, aumentar o poder de barganha do nego-
ciador no ambito internacional. Alguns estudos tém demonstrado que
elas s6 sdo efetivas quando ndo sdo muito restritas, pois desse modo
criam condigdes para a conclusdo de um acordo internacional (Milner
e Rosendorf, 1997).

Neste artigo, explorou-se a hip6tese de que o aumento do poder de bar-
ganha do Brasil ocorreu por meio da criacdo e da participagdo em coali-
zdes internacionais, particularmente o G-20.

A formulacdo da posigdo a ser negociada no nivel internacional tam-
bém é acompanhada pela definicdo da estratégia negociadora. Nem
sempre interesses domésticos, estratégia e resultados negociadores
convergem. O abandono de uma estratégia negociadora integrada por
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um conjunto de paises também envolve custos, estes de confiabilidade
em relagdo aos parceiros que compdem a coalizao.

O G-20 foirelevante para o Brasil fazer frente as pressdes dos EUA e da
UE e avancar interesses do pais para a maior liberaliza¢do do comércio
agricola, bem como para o estabelecimento de regras multilateralmen-
te acordadas para politicas domésticas de apoio a agricultura.

As pressdes do G-20 na V Ministerial em Canctin possibilitaram a reto-
mada das negociagdes a partir dos objetivos definidos em 2001 na Mi-
nisterial em Doha. Nas negociagdes das diretrizes da rodada, em 2004,
propostas do G-20 foram aceitas e incluidas no documento final.

A proposta de julho de 2008 se aproximou das propostas defendidas
pelo G-20, incluindo, por exemplo, o nivel tarifario médio da UE em
acesso a mercados e o teto anual dos subsidios domésticos distorcivos
dos EUA.

O G-20 reuniu paises que, em maior ou menor grau, tinham interesse
na regulamentagdo e na abertura do comércio agricola dos paises de-
senvolvidos. No entanto, o grupo contava também com dez membros,
integrantes do G-33, possuidores de um setor de agricultura de subsis-
téncia importante e defensores de protecdo especial para seus merca-
dos internos. Dessa maneira, incluiu-se na pauta do grupo, desde sua
criagdo, instrumento de protecao do mercado doméstico. Discordanci-
as dentro do G-20 eclodiram a medida que foi necessario definir as re-
gras para aplicagdo daqueles instrumentos.

As organizagdes representativas do agronegdcio apoiaram a constitui-
cdo e a estratégia brasileira em negociar a partir do G-20. Contudo, o
apoio se reduziuno decorrer darodada e se intensificou as vésperas da
Miniministerial, em julho de 2008. Nesse momento, além de discorda-
rem da substancia do acordo (sobretudo das propostas que contempla-
vam as demandas protecionistas dos paises em desenvolvimento e de-
senvolvidos), os grupos de interesse do agronegécio também se mani-
festaram contra a estratégia negociadora brasileira por meio do G-20 e
defenderam a reativagao do Grupo de Cairns.

O aumento das discordancias dentro do G-20 e os desacordos do agro-
negdcio colaboraram para que o Brasil se afastasse do G-20 e acatasse o

pacote de julho de 2008.
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Se a opgdo por se afastar do G-20, por um lado, reduziu os desacordos
com o agronegocio, por outro, gerou desconfiancas no G-20 e afetou a
credibilidade do Brasil como representante, junto com a India, dos pai-
ses em desenvolvimento.

(Recebido para publicagdo em setembro de 2009)
(Versao reapresentada em margo de 2010)
(Versdo definitiva em junho de 2010)

NOTAS

1. O Mecanismo de Salvaguarda Especial estabelece que, quando as importagdes agri-
colas aumentam de forma repentina, causando dano aos produtores locais, o gover-
no pode estabelecer barreiras, incluindo aumento de tarifas e cotas, por um determi-
nado periodo.

2. Oagronegocio corresponde a toda a cadeia produtiva desse setor, incluindo produ-
tos in natura e processados; por exemplo, o 6leo de soja.

3. E relevante ressaltar que o pacote de 25 de julho foi abrangente e incluiu também
acordo em bens industriais que o governo brasileiro considerou adequados as pro-
postas domésticas e que teve o apoio da Fiesp (Federacio das Indtstrias do Estado de
Sao Paulo). Portanto, outros fatores, além dos que estdo sendo aqui abordados, influ-
enciaram a decisao do Brasil.

4. Ver, em Martin (2000), uma discussdo interessante sobre os varios significados de
credibilidade e seus vinculos com o papel do Legislativo no processo cooperativo in-
ternacional.

5. Desercao voluntéria relaciona-se a trapaga; desercao involuntéria, ao abandono de
um acordo concluido pela auséncia de respaldo em casa para ratifica-lo (Putnam,
1988).

6. O Grupo de Cairns foi criado durante a Rodada Uruguai pelos paises exportadores
de produtos agricolas. Integram a coalizdo: Argentina, Austrélia, Bolivia, Brasil, Ca-
nada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia,
Paquistao, Paraguai, Peru, Filipinas, Africa do Sul, Tailandia e Uruguai.

7. No caso dos EUA, é o Congresso que, sob a legislagao do fast track, aprova o acordo
internacional concluido, enquanto na UE a instituicao ratificadora é o Conselho de
Assuntos Gerais e Relagdes Externas, 6rgao do Conselho da Unido Europeia, e que
representa os Estados-membros.

8. O Conselho Europeu abrange as reunides compostas pelos chefes de Estado e de Go-
verno de todos os Estados-membros da UE.

9. Como salientaram Oliveira e Pfeifer (2006), a Coalizao Empresarial Brasileira é a pri-
meira organizagdo suprassetorial representativa dos interesses do setor privado bra-
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sileiro. Criada em 1994, prop6s-se a coordenar as posigoes dos diferentes setores em-
presariais em face das negociagdes da Alca (Area de Livre Comércio das Américas) e
da OMC, bem como de outros féruns negociadores.

Os integrantes da Camara debateram no fim de julho de 2003, as vésperas da V Con-
feréncia Ministerial da OMC, em Canctin, varios temas diretamente relacionados aos
interesses brasileiros: a Reforma da Politica Agricola Comum da UE, o Relatério do
Presidente do Comité para Agricultura da OMC, Stuart Harbinson e seus impactos
nos principais produtos de exportagdo do agronegdcio brasileiro. Em 2005, a agenda
da Camara incluiu discussdes sobre as posi¢des negociadoras do G-20 na OMC e seu
impacto na agropecudria nacional. CNA. Relatério de Atividades 2005. Disponivel
em http://www.cna.org.br/relatorioatividades2005. Acessado em 20 de abril de
2008.

Antdnio Donizetti Beraldo, chefe do Departamento de Comércio Exterior da CNA;
Flavio Soares Damico, chefe do Departamento de Agricultura e Produtos de Base do
Ministério das Relagdes Exteriores; e Luis Claudio Carmona, coordenador geral de
Assuntos Multilaterais da Secretaria de Relagdes Internacionais do Agronegdcio, do
Mapa concederam entrevistas a Luciana Goulart (bolsista Pibic, 2006).

Antonio Donizetti Beraldo, chefe do Departamento de Comércio Exterior da CNA,
em entrevista concedida a Luciana Goulart (bolsista Pibic, 2006).

Disponivel em http://www.g-20.mre.gov.br. Acessado em 20 de abril de 2009.

Ainda que o Brasil também tivesse uma dimensao defensiva em sua agenda negocia-
dora, presente na defesa por parte do Ministério do Desenvolvimento Agrério de
medidas que protegesse a agricultura familiar, ela ndo apresentava o mesmo grau de
abrangéncia que tinha em paises como India e Indonésia.

Para dados sobre a India e a China, ver, respectivamente: http://india.gov.in e
http:/ /english.gov.cn. Acessados em 15 de maio de 2009.

O Framework estabeleceu as diretrizes para o processo negociador. Framework for
Establishing Modalities. Decision adopted by the General Council, 1¢ de agosto de
2004 (WT/L/579-2,2004). Disponivel em http://www.wto.org. Acessado em 20 de
setembro de 2008.

Reivindicagdo da CE em relagdo aos programas de apoio dos Estados Unidos com
efeito externo, como os créditos a exportacao e o programa de ajuda alimentar.

O veto do presidente Bush foi rejeitado por larga margem no Congresso americano
durante a Miniministerial em julho de 2008, quando se processavam negociacoes
cruciais para o desenrolar da Rodada (Becker et alii, 2003).

“Brasil e outras 90 na¢des cobram defini¢do dos EUA”. O Estado de S. Paulo, 16 de no-
vembro de 2007, p. B5.

AFranga é tradicionalmente o membro da UE que lidera a resisténcia para que a PAC
seja reformada, bem como para decisdes que envolvam maior liberalizagdo do co-
mércio agricola. Seus produtores rurais estio muito bem organizados localmente e
desempenham papel, ainda relevante, nas eleicdes presidenciais e parlamentares
francesas.

Pontes Quinzenal, vol. 2, n® 1, 28 de margo de 2007. Disponivel em
http:/ /ictsd.net/i/news/ pontesquinzenal /5182/. Acessado em 26 de fevereiro de
2009.
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ABSTRACT
International and Domestic Conditioning Factors: Brazil and the G-20 in
the Agricultural Negotiations of the Doha Round

This article analyzes Brazil’s performance during the agricultural negotiations
in the Doha Round, considering the implications of domestic backing for the
country’s credibility vis-a-vis the G-20 and the coalition’s contribution to
increasing Brazil’s bargaining power in relation to pressure from the United
States and the European Union. The study investigated the positions of
agribusiness interest groups, G-20, United States, and European Union in
distinct negotiating phases. The theoretical framework used here was the
two-level game model. The following observations emerged: domestic
backing evolved over the course of the Doha Round; the G-20 helped increase
Brazil’s bargaining power; and the intensification of disagreements between
agribusiness and the negotiations and clashes between agricultural exporting
countries and net food importers inside the G-20 eroded Brazil’s capacity to act
via the coalition and shifted it away from the group in 2008. The study explores
the consequences of Brazil’s decision for the partnership between Brazil and
India.

Key words: two-level games; multilateral trade negotiations; G-20

RESUME
Contraintes Intérieures et Internationales: Le Brésil et le G-20 dans les
Négociations Agricoles du Sommet de Doha

Dans cet article, on examine le role du Brésil dans les négociations agricoles de
la Rencontre de Doha en considérant les conséquences du soutien intérieur ala
crédibilité du pays aupres du G-20 et la contribution de la coalition en vue
d’élargir le pouvoir de négociation du Brésil face aux pressions des Etats Unis
et de I'Union Européenne. Dans ce but, on examine les positions des groupes
d’intérét de I'agrobusiness, du G-20, des USA et de I'UE dans différentes
phases de négociation. Le modele théorique choisi a été celui des jeux a deux
niveaux. On a constaté que le soutien intérieur subissait une évolution tout au
long du sommet; le G-20 a aidé le Brésil a augmenter son pouvoir de
négociation; l'intensification des désaccords de 1’agrobusiness dans les
négociations et les divergences entre pays exportateurs agricoles et
importateurs nets d’aliments a I'intérieur du G-20 ont diminué la possibilité
du Brésil d’agir a travers la coalition, ce qui I’a amené a s"écarter du groupe en
2008. Les conséquences de la décision brésilienne sur le partenariat Brésil-Inde
ont également été examinées.

Mots-clé: jeux a deux niveaux; négociations multilatérales de commerce;
groupe G-20
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