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RESUMO: O objetivo deste artigo é discutir os processos de formulacdo de politica
comercial externa do Brasil e dos Estados Unidos. Tendo em conta a influéncia do caso
e da literatura norte-americana na discussao do tema, o exercicio de ampliar o nimero
de observacgdes e a perspectiva de analise pode trazer ganhos analiticos. Ao analisar os
casos brasileiro e norte-americano, uma das hipoteses desenvolvidas é que ndo ha um
desenho institucional melhor, mais eficiente e legitimo que o outro, da mesma forma
gue ndo é clara a relacdo de causalidade entre um tipo especifico de processo decisério
domeéstico e o sucesso de uma determinada demanda internacional. O artigo explora a
relagdo entre a formulagdao de politica comercial externa e o nivel de abertura do
processo decisorio, o papel dos desenhos institucionais e as especificidades histéricas.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Comercial Externa. Economia Politica Internacional. Analise
de Politica Externa.
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! Este texto foi apresentado no dia 10-8- 2010 no seminério tematico de politica comercial do INCT-INEU.
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ABSTRACT: The main objective of this article is to discuss the foreign trade policy formulation
processes in Brazil and the United States. Taking into account the influence of the case and the
importance of North-American literature in the field, the effort to increase the number of
observations and perspectives can bring analytical gains. By analyzing the Brazilian case and
the US case, one of the hypotheses developed in this article is that there is not a better
institutional design, more efficient and legitimate than the other. It is also not clear any existing
causality between a specific type of domestic decision-making process and the success of a
particular international demand. To do so, this article explores the relationship between the
formulation of foreign trade policy and the level of openness of the decision-making process,
the role of institutional designs and the role of historical specificities.
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Mongdes: Revista de Relag¢des Internacionais da UFGD, Dourados, v.5. n.9, jan./jun.,2016
Disponivel em: http://www.periodicos.ufgd.edu.br/index.php/moncoes

213


http://www.periodicos.ufgd.edu.br/index.php/moncoes

FILIPE ALMEIDA DO PRADO MENDONGA & HAROLDO RAMANZINI JUNIOR

INTRODUCAO

Nos ultimos anos houve avancos significativos nos estudos sobre politica comercial
externa. Parte da literatura de Andlise de Politica Externa (APE) normalmente mobilizada nos
estudos utiliza o caso norte-americano na teorizacdo sobre processo decisério e politica
comercial externa e negociages internacionais. H4 debate, muito influenciado pela Ciéncia
Politica e pelas abordagens pluralistas?, sobre a forma como se estabelece a rela¢do entre o
Estado e a sociedade, o grau de abertura das instancias estatais, a correlagdo de forcas entre os
atores domésticos estatais e ndo estatais, bem como sobre as préprias possibilidades de
implementagdo da politica comercial externa dado os constrangimentos domésticos e
sistémicos. Do mesmo modo, ha uma vasta agenda de pesquisa passando por questdes como a
relacdo entre as pressdes domésticas e o interesse nacional, a cultura politica, a natureza das
instituicGes e as margens de negociacado disponiveis aos paises, a importancia das instituicoes
como varidveis intervenientes, a relacdo entre as diferentes burocracias na formulacdo da
politica externa, o papel estratégico de setores e temas, entre outras inUmeras questdes.

O foco central no caso americano, embora tenha contribuido para avangos na agenda
de pesquisa, deixou em aberto questdes sobre a aplicacdo do aparato tedrico-conceitual
para estruturas governamentais diferentes (HERMANN, 2001). A analise do caso brasileiro, em
perspectiva comparada com o norte-americano podera contribuir para um maior
entendimento tedrico sobre dindmicas de processo decisdrio em negociagcdes internacionais
em contextos burocraticos e institucionais distintos do existente nos Estados Unidos. Ha uma
varia¢do significativa nos dois casos no que tange ao papel do Congresso e dos partidos
politicos, a permeabilidade a atuagdo dos grupos de interesse das instituicdes que lidam com o
tema do comércio internacional, bem como no desenho institucional, na cultural

organizacional das burocracias que lidam com a questdo das negociagGes internacionais e, em

1 O entendimento de que os interesses domésticos (dos grupos, empresarios, burocracias, etc.)
determinam as politicas do Estado, de diferentes formas, estd presente em trabalhos como Graham
Allison (1971), Morton Halperin (1974), Robert Gallucci (1975), Peter Katzenstein (1985), Joel D.
Aberbach (et al. 1981), Peter B. Evans (et al. 1993), Andrew Moravcsik (1992), Helen Milner (1997), Jonh
Odell (2000), entre muitos outros.
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ultima instancia, no tipo de engajamento internacional de cada pais. O objetivo do artigo é
discutir de modo exploratério essas questdes e abordar algumas caracteristicas presentes nos
dois casos?.

Deste modo, pretendemos aqui refletir sobre trés tipos de questdes. A primeira esta
relacionada com o tema da abertura do processo decisério na drea de politica comercial
externa e suas consequéncias para a conducao dessa politica. Existe uma relacdo causal entre
uma maior participacdo de diversos atores governamentais e ndo governamentais na
formulacdo da politica comercial externa e os ganhos obtidos nas negocia¢ées? Uma maior
permeabilidade do processo decisério doméstico na formulacdo da posicdo dos paises nas
negociagdes internacionais pode ndo assegurar ganhos para a sociedade como um todo, o que
ndo quer dizer que as instituicGes domésticas devam ser insuladas de pressGes societarias. O
fato de as instituicbes serem insuladas ou abertas ndo significa a priori que estejam,
respectivamente, afastadas e interligadas com as preferéncias da sociedade.

A segunda questdo que buscaremos refletir refere-se a relacdo entre a forma como
ocorre o processamento das demandas advindas da sociedade e o desenho institucional das
instituicGes que formulam a politica comercial nos dois paises. A participacdo do Congresso no
desenho institucional pode levar a elaboracdo de estratégias mais paroquialistas (LEVITT, 2008;
POOLE e DANIEL, 1985), mas isso ndo significa dizer que a politica comercial torna-se mais
eficiente ou que deixa de existir espago para a adogdo de politicas impopulares. H3, nesse caso,
diferencas significativas na dinamica de formulagao dos dois paises, que, por sua vez, impactam
de forma diversa a posi¢ao externa nas negociagdes comerciais. A experiéncia estadunidense
aponta para a existéncia de dificuldades na conciliagdo dos interesses do Executivo e do
Congresso em torno das diretrizes de politica comercial externa. No Brasil isso ndo ocorre na
mesma dimensdo. Em parte, por conta dos atributos institucionais do chamado
‘presidencialismo de coalizdo’. Por outra parte, os grupos da sociedade com interesse nas
questdes de politica comercial externa na maior parte das vezes visualizam o Executivo e ndo o

Legislativo como a principal instancia apta a direcionar os seus interesses e atuacao.

20 presente texto é um dos resultados preliminares de pesquisa em desenvolvimento no dmbito da linha de
pesquisa de politica comercial do INCT-INEU. Trata-se de uma reflexdao conceitual cujo desdobramento empirico
pretendemos apresentar em outro paper.
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A terceira questdo se refere as especificidades histdricas e institucionais dos paises e
das suas burocracias e instituicdes que lidam com o tema das negociagBes internacionais.
Entendemos que é dificil relacionar um determinado tipo de desenho institucional doméstico
com certos ganhos materiais internacionais, na maioria das vezes ha outras varidveis
intervenientes operando essa ligacdo. O sucesso de uma demanda internacional pode nado ter
relacdo de causalidade com o processo decisério doméstico que estruturou esta demanda. Os
desenhos institucionais de formulacdo de politica comercial externa, tanto no Brasil, quanto
nos Estados Unidos, sdo frutos de contextos histéricos bastante especificos e respondem a
demandas societais e burocraticas igualmente diversas. No caso norte-americano a
transferéncia da autoridade no campo comercial do Congresso para o Executivo se deu dentro
de um contexto de superpoténcia num mundo bipolar, e a criacdo do (U)STR, entre outros
fatores, também relaciona-se com esse processo. Uma das ideias quando da criacdo desta
agéncia era internacionalizar as preferéncias domeésticas norte-americanas no regime
GATT/OMC (VERNON, 1961, ZEILER, 1991). Se durante algum tempo essa estratégia teve
sucesso hoje, na Rodada Doha surgem mudancas significativas, em boa medida, mas nao
somente, por conta das posicdes brasileiras e indianas na OMC. Os Estados Unidos ndo mais
conseguem como nas rodadas anteriores direcionar as negociacdes de acordo exclusivamente
com as suas preferéncias domésticas num contexto de “pactuacdo assimétrica” (STEINBERG,
2002).

Uma das hipdteses aqui desenvolvidas é que ndo ha um desenho institucional melhor,
mais eficiente e legitimo que o outro, da mesma forma que n3do é clara a relagdo de
causalidade entre um tipo especifico de processo decisdrio doméstico e o sucesso de uma
determinada demanda internacional. O processo decisério doméstico é importante para se
compreender o porqué um pais tem determinada posi¢do nas negociagdes internacionais. Mas,
0 sucesso ou fracasso de uma demanda internacional, muitas vezes relaciona-se mais com
outros fatores, como as regras do regime em questdo, a quem esta demanda é dirigida e ao
poder de barganha dos paises envolvidos, do que propriamente a estrutura doméstica que
articula essa demanda, ainda que esta ndo seja irrelevante, inclusive, do ponto de vista da
implementacao de acordos.

Para discutir os pontos comentados acima, este artigo foi estruturado da seguinte
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forma. Em primeiro lugar, abordaremos algumas questdes tedricas sobre a formulacdo de
politicas comerciais externas. Em seguida analisaremos, ainda que brevemente, o desenho
institucional brasileiro referente a formulacdo de politica comercial externa em perspectiva
historica. Em seguida, faz-se o mesmo no caso norte-americano, também em perspectiva
histdrica, situando as principais alteracdes do desenho institucional deste pais com especial
destaque para o relacionando entre os poderes Executivo e Legislativo e o USTR. Por ultimo,

faz-se algumas breves consideracgdes finais.

O NIVEL DOMESTICO E A FORMULAGCAO DA POLITICA COMERCIAL: ALGUMAS
INTERPRETACOES TEORICAS

Existe uma extensa literatura que busca discutir a relagdo entre processo decisério
doméstico em politica comercial externa e a posi¢do dos paises em negociacdes internacionais
(PUTNAM, 1988, EVANS, 1993, MILNER, 1997, ROGOWSKI, 1989, ZAHRNT, 2008, FARIAS, 2007),
partindo da idéia que a posicdo externa dos paises ndo pode ser explicada sem uma analise das
interacOes entre politicas e estruturas decisérias domésticas e internacionais (MORAVCSIK,
1993). Esta tem sido a abordagem mais utilizada para analisar as principais diretrizes de politica
comercial externa de diferentes paises. Segundo esta perspectiva, a politica comercial é uma
das respostas ao jogo politico doméstico. Neste cendrio, grupos de interesse, empresas
multinacionais, sociedade civil, pressionam a mdaquina estatal para agir de uma determinada
forma por meio de diversos meios. Outras forgas, tais como grass roots lobbying
(CINTRA,2005), sistema eleitoral (MORROW, 1991), também ganham relevancia pois sdo
instrumentos importantes que influenciam as politicas publicas.

Para este tipo de literatura, o Estado deixa de ser um ator autébnomo e suas acdes
passam a obedecer as demandas internas e seus variados grupos. Os grupos com maior
capacidade de organizagdo possuem maior capacidade de transferir suas demandas e, uma vez
feito isso, as politicas de comércio podem refletir o posicionamento defendido por estes atores.
Contudo, alguns autores como Goldstein (1988) afirmam que nem sempre esta relagdo entre
poderosos grupos de interesses e a execu¢do de uma determinada politica ocorre de maneira
direta. Pressupor isso seria 0 mesmo que afirmar que em todos os casos a politica é resultado

dos grupos detentores do maior nimero de bens materiais. Existem outras variaveis, como as
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idéias (WOODS, 1995, GOLDSTEIN & KEOHANE, 1993), o desenho institucional (HALL & TAYLOR,
2009), o contexto, entre outras, que, tém recebido cada vez maior destaque no debate. Neste
ultimo caso, afirma-se (GOLDSTEIN, 1988) que determinados desenhos institucionais podem
favorecer grupos que nem sempre sdo os mais poderosos economicamente. Os interesses dos
atores domésticos sao filtrados e refletidos nas decisGes governamentais a partir de certas

caracteristicas politico — institucionais do processo decisorio.

Para os autores que trabalham com o nivel doméstico, como Moravisck (1993), ndo
existe é dificil falar de um interesse nacional coeso, algo que pudesse ser definido como
pertencente a um bem geral do Estado. Existem, de fato, varios interesses que buscam, de uma
forma ou de outra, transformar suas demandas particulares em politica de Estado. Robert Dahl
trabalha com o conceito de Poliarquia para fundamentar teoricamente a segmentacdo da
sociedade civil em diferentes grupos e para analisar o jogo politico doméstico (VILLA &
CORDEIRO, 2006, OLIVEIRA & MORENO, 2007). Ao analisar o papel da ameaca nas negocia¢oes
internacionais, Odell (1993) considera que sua utilizacdo de forma bem sucedida é resultado da
politica doméstica. “The effects of coercion attempts vary, and one thing they depend upon is
internal politics” (ODELL, 1993). Milner (1997) entende que ha trés variaveis que condicionam
as negociagdes internacionais, a partir do nivel doméstico: 1) estrutura de preferéncias
domeésticas; 2) instituicdes politicas domésticas; e 3) distribuicdo doméstica da informacao.
Segundo esta autora (1997:104), hd um consenso crescente de que preferéncias e institui¢oes
sdo importantes e mutuamente determinadas, mas resta muito a fazer em termos de

modelagem tedrica e teste empiricos.

Putnam (1988) com a Teoria do jogo de dois niveis é considerado um dos principais
autores que trabalham com o jogo politico doméstico. Segundo este autor, existe uma relacdo
direta entre o nivel doméstico e a acdo do Estado. Da mesma forma que um negociador precisa
barganhar com outros Estados (Nivel 1), precisa barganhar com as diversas forcas presentes no
cenadrio politico doméstico (Nivel IlI). Win-set é um dos principais conceitos trabalhados pelo
autor. Trata-se do alcance das propostas de uma negociagdo, tanto propositivas quanto
defensivas, consideradas positivas pelos grupos domésticos. Segundo o autor, o tamanho do
Win-set depende do jogo politico doméstico e, baseado nestes pressupostos, busca relacionar

os dois niveis centrado nas duas hipdteses centrais: “The smaller the win-set, the greater the
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risk that negotiations break down” e “A small win-set can be a bargaining advantage”

(PUTNAM, 1988:438-40).

No mesmo sentido, Freedman (1976) destaca que se a politica externa aparenta ter
certa coeréncia e conteudo, que justificam a sua classificacdo como racional, isso reflete a
habilidade de um grupo doméstico particular de dominar os procedimentos do processo
decisério. Assim, podemos dizer que as caracteristicas do sistema politico nacional s3o
varidveis que afetam a forma como as institui¢cdes politicas filtram e traduzem as preferéncias
societarias em politicas publicas. De forma geral, as analises que enfatizam a importancia dos
aspectos institucionais buscam relativizar o argumento de alguns autores que enfatizam o
papel dos grupos de interesse e atribuem ao governo um papel passivo de incorporagao das
demandas societdrias. Na visdao de Milner e Rosendorff (1997), a relacdo institucional entre o
Executivo e o Legislativo é de grande relevancia para o entendimento da politica econémica
externa.

Este tipo de andlise ndo é totalmente recente. Allison (1969) é outro autor que
considera tais pressupostos quando desenvolve trés tipos ideais para analisar a crise dos
misseis em Cuba, conhecidos como os trés modelos de Allison. O segundo e o terceiro modelos
merecem destaque. O Segundo Modelo, denominado Organizacional, coloca as organizacbes
intra-estatais como as unidades bdsicas de andlise. Assim, o governo ndo é mais considerado
um ator unitario, pois, existiria ao seu redor uma constela¢do de organizagdes, cada uma com
um interesse proprio, com prioridades diferentes, como percepgbes diferentes e com questdes
diferentes. O principal objetivo destas organizagdes seria garantir orcamento, sobreviver, ou
agregar poder. Segundo o autor, “government consists of a conglomerate of semi-feudal,
loosely allied organizations, each with a substantial life of its own [...] governments perceive
problems through organizational sensors. Governments behavior can therefore be understood
according to a second conceptual model, less as deliberate choices of leaders and more as
outputs of large organizations functioning according to standard patterns of behavior”
(ALLISON,1969:698). O terceiro modelo de Allison denomina-se Individual. Neste nivel os
principais atores sao os individuos que possuem uma posi¢ao de importancia no governo, pois,
podem influenciar diretamente na ado¢dao de uma determinada decisdo. Questdes tais como

personalidade, capacidade de barganha, habilidade politica, vontade pessoal, entre outras,

Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, Dourados, v.5. n.9, jan./jun.,2016
Disponivel em: http://www.periodicos.ufgd.edu.br/index.php/moncoes

219


http://www.periodicos.ufgd.edu.br/index.php/moncoes

FILIPE ALMEIDA DO PRADO MENDONGA & HAROLDO RAMANZINI JUNIOR

ganham relevancia.

A tendéncia a mobilizacdo doméstica também é um dos temas abordados pela
literatura. No caso brasileiro, afirma-se que a partir da década de 1990, por conta do
aceleramento dos processos de mundializacao e de interdependéncia, bem como, do aumento
dos efeitos (re)distributivos das acGes externas, observa-se no Brasil uma tendéncia a maior
mobilizagdo doméstica em relagdo aos temas internacionais. No caso norte-americano, a
mobilizacdo doméstica no ambito comercial é bastante anterior, atingindo seu dpice da década
de 1970 principalmente devido ao aumento da concorréncia internacional patrocinada pela
ascensdo da Alemanha e do Japdo, passando a demandar maior acesso principalmente do
Congresso norte-americano.

Embora em periodos histéricos distintos, parte da literatura tende a afirmar que as
entidades domésticas, representantes de grupos de interesses variados, comecaram, cada vez
mais, a se mobilizar buscando projetar suas preferéncias nas politicas do Estado. Assim, a
elaboracdo das propostas nas negociagOes comerciais internacionais seria algo cada vez mais
complexo, por conta, entre outros fatores, da diversidade de interesses presentes nas
sociedades e, de certa forma, da tendéncia relativamente inerente a natureza desses processos
no sentido de cada vez mais gerarem uma mobilizacio doméstica. E neste contexto que
podemos notar uma relacdo mais forte entre o debate académico norte-americano e o
brasileiro.

Tomando estes argumentos como pressupostos, alguns autores acreditam que é
preciso criar meios que conectem os diferentes setores domésticos e o Estado. Estes
mecanismos de acesso garantiriam uma competicdao mais transparente para a adequac¢ao de
uma politica, garantindo o acesso de setores menos favorecidos. O USTR, no caso americano,
tem sido citado como exemplo desta ligacdo entre o que é particular, ou seja, o jogo politico
domeéstico, e o que é publico, ou seja, o Estado (VIGEVANI et al., 2005). O Brasil é um exemplo
citado por alguns (BARBOSA, 1999; OLIVEIRA, 2005, PL-4291/2004, PLS 189/2003) como o
oposto disso, pois, a formulacdo de politica internacional brasileira ocorreria de modo
relativamente autbnomo aos interesses domésticos. Por isso, na visdo desses analistas, seria
interessante criar alguma agéncia nos moldes do USTR norte-americano, garantindo assim

maior permeabilidade a participa¢do de outros atores na defini¢do da posi¢ao internacional do
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pais.

Outra questdao mais ou menos consolidada neste debate, particularmente, na vertente
politico-burocratica e institucional de Andlise de Politica Externa, é que quanto mais
centralizado o poder nas maos do Executivo, maior serd o poder politico das burocracias. No
Brasil, ha uma ampla discussdo a respeito das relagdes entre Executivo e Legislativo (LIMONGI
e FIGUEIREDO, 1999), bem como no entendimento do qudo concentrado e centralizado e/ou
fragmentado e descentralizado seria o sistema politico brasileiro. Os autores da tese da
centralizacdo ganharam espaco, baseando-se principalmente nos efeitos da centralizacdo
decisdéria no Congresso e nos poderes de legislar do presidente, embora, naturalmente, ndo
expliguem tudo, como, por exemplo, a derrota do governo em alguns casos como da ndo
aprovacao da prorrogacdo da CPMF no Senado em 2007. O Executivo brasileiro teria poder de
construir maiorias, por conta do seu controle da agenda de formulagdo das politicas do Estado,
tendo assim instrumentos para garantir a cooperagdo necessaria para a tomada de decisGes e
para a construcdo de uma coalizdo de governo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). Essa discussdo
ndo é objeto do nosso trabalho, mas é importante para contextualizar o argumento de
Rogowski (1989) que considera que policy — makers em paises com sistema de representacdo
proporcional com distritos de alta magnitude estdo mais insulados de pressdes societais. De
forma geral, no Brasil, a atuacdo dos grupos de interesse, embora crescente, ndo parecem ser
decisivas na determinagdo das posi¢des do pais em aspectos relevantes das posi¢cdes
internacionais do Brasil, a0 menos no que se refere a boa parte das posturas brasileiras em
relacdo ao Mercosul e ao G-20. O fato dos policy-makers se anteciparem a algumas das
preferéncias dos grupos de interesse mais relevantes certamente tem algum papel no
entendimento desta questao.

A maior parte dos estudos que analisam o comportamento legislativo dos congressistas
enfatiza o impacto das regras eleitorais. No sistema eleitoral norte-americano o presidente é
eleito por colégios eleitorais ao invés de voto popular, como no caso do Brasil. Este sistema
torna a relacdo entre os eleitores e os congressistas muito mais estreita, além de manter a
identidade do congressista viva na memoria do condado. Esta conexdo gera desincentivos para
a conducdo de politicas impopulares. O caso agricola é um tipico exemplo, tornando a
manutencdo de enormes subsidios que, embora economicamente defasados, permanecem

devido a forca da bancada agricola no Congresso. No caso brasileiro, o que normalmente se
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argumenta é que a entendida conexao eleitoral faria com que os projetos de lei de iniciativa do
Congresso fossem, sobretudo, de carater localizado, a exemplo do que ocorre no caso norte-
americano. As bases desse argumento, fundamentam-se principalmente na andlise do sistema
eleitoral e partidario; ou seja, o predominio das campanhas politicas personalizadas, a
competicdo intrapartidaria e a descentralizacdo do sistema politico, sdo fatores importantes
gue incentivariam o “voto pessoal” e a tendéncia dos parlamentares em buscar aprovar leis de
conteudo paroquial (MAINWARING, 1999; AMES, 1995). Contudo, como afirmam Figueiredo e
Limongi (1999) é preciso levar em consideracdo que, embora os incentivos eleitorais estimulem
o individualismo do parlamentar, a magnitude distrital ¢ um fator determinante para explicar o
comportamento legislativo dos politicos. Além disso, as regras decisérias internas do Congresso
tém um papel relevante, pois, relativizam alguns dos incentivos do tipo pork barrel que a arena
eleitoral pode estimular. O que se observa é que embora, é claro, se aprovem leis de conteudo
regional ou local, estas ndo sdo predominantes, e, a maior parte do conteudo das leis do

Congresso Nacional refere-se a questdes de abrangéncia nacional (RICCI, 2003).

A hipdtese subjacente a essas afirmacdes é que todo o politico, independentemente do
cargo que ocupa, deve ser fiel a sua base eleitoral (conexdo eleitoral). Atribui-se uma
racionalidade eleitoral como principio ontoldgico inerentes a todos os atores politicos (MILNER,
1997), onde os legisladores pautam todas as suas decisdes no eleitorado, evitando politicas
impopulares por isso ser insustentdvel do ponto de vista politico. Dentro desta mesma légica,
existem as teses que trabalharam com as diferentes naturezas das constituencies. Segundo esta
perspectiva, os congressistas, por possuirem bases eleitorais mais restritas, sdo mais fieis aos
seus eleitores e, portanto, adotam politicas restritivas ao comércio com maior facilidade.
Atores politicos com bases eleitorais mais amplas, como é o caso dos presidentes dos dois
paises em questdo, podem adotar medidas impopulares com mais facilidade por sua base
eleitoral ser mais difusa. Desta forma, o Presidente tem mais margem de manobra do que os

Senadores, que tem mais margem de manobra do que os Deputados.

UMA ANALISE PROCESSUAL DO CASO BRASILEIRO
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Parte importante da literatura de politica externa brasileira tende a ver o processo de
definicdo das posicdes internacionais do Brasil no periodo anterior aos anos 1990 como
concentrado no ltamaraty e, o periodo posterior, onde um maior nimero de atores participam
do processo decisério, como uma novidade e como um elemento que tenderia a enfraquecer o
peso do Itamaraty, no processo decisorio, estando em marcha um processo de maior
“democratizacdo”, na formulacdo da politica externa brasileira, em contraste com a situacao
anterior de insulamento burocratico (LANDAU, 2003; HURREL e NARLIKAR, 2006; OLIVEIRA
2007; MARQUES, 2009). A partir do trabalho de Farias (2007) que analisa participacao
brasileira no sistema do GATT no periodo de 1973 a 1993, é possivel observar que "“no
passado’ a centralidade do Itamaraty ndo era tdo facilmente verificada.

Na primeira década dos anos 2000 o que se observa é que o ltamaraty tem um peso
maior na definicdo das posicGes e nas estratégias brasileiras na OMC (CARVALHO 2000) e
também em outras frentes de atuacdo internacional do pais, como no caso do Mercosul
(BURGES, 2009). O fato do Ministério das Rela¢des Exteriores ter um papel importante no
processo decisorio doméstico de definicdo da politica comercial do pais, via CAMEX, além de
ter um acesso privilegiado as informacdes dos atores internacionais, sdo alguns dos fatores que
contribuem para essa dindmica. A questdo do aceleramento dos chamados processos de
“globalizagdo” diminuir sensivelmente a possibilidade de 6rgaos domésticos formularem
politicas incompativeis com os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil € um fator
que tende também a aumentar o peso do ltamaraty.

Ao menos desde o inicio dos anos 1990 pode-se caracterizar a politica externa
brasileira como um “policy regime” (PRZEWORSKI, 2003). Ou seja, apdés um periodo de
mudancas domésticas e internacionais, hd um padrdo mais ou menos delimitado de insercdo
internacional do Brasil. Isso ocorre, sobretudo, por conta do papel singular que o Itamaraty
passou a ter na definicdo da politica externa e comercial externa brasileira. A manutencdo do
papel privilegiado no processo decisério de formulacdo e implementacdo da politica externa
brasileira, sobretudo, a partir dos anos 1990, deve-se a capacidade de adaptacdo do corpo
diplomatico as mudancas de governo. Segundo Freedman (1976:447) “the outputs of the policy
— making process can be said to reflect the relative strengths of those involved, so that stability
in a power structure will result in a certain stability of policy”. Ou seja, quando a politica

externa tem certa continuidade, isso reflete a habilidade de um grupo doméstico particular de
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direcionar os procedimentos do processo decisério.

Tanto no governo Cardoso quanto no governo de Lula da Silva o tema das negocia¢des
agricolas tem tido uma centralidade importante na agenda de negocia¢des internacionais do
Brasil, sobretudo, na OMC e nas negociacdes com os Estados Unidos e Unido Européia. Isso tem
a ver com a ampliagao na capacidade de acompanhamento e de oferta de subsidios técnicos
aos negociadores oficiais por parte dos atores sociais e do setor privado. Também com a
percepcao dos atores governamentais e do Itamaraty da relevancia que o tema agricola tem
para os alinhamentos internacionais do pais, no sentido de apresentar uma agenda
demandante aos paises desenvolvidos. O aumento de pressdes sobre a regularidade da
politica externa brasileira no pés — Guerra Fria ndo significa que necessariamente havera uma
mudanca no padrao mais ou menos estabelecido de atuacdo internacional do pais ou na forma
como a politica externa é formulada e implementada. Pesquisa de Santana (2001: 182) que
analisa a forma como o ltamaraty respondia as pressdes domésticas no caso da definicdo das
posicdes brasileiras nas negociacbes da ALCA, mostra que “os operadores diplomaticos
brasileiros resistem ao compartilhamento do processo decisério em politica externa brasileira”.

No inicio dos anos 1990, no bojo das reformas institucionais com a extincdo do
Conselho de Politica Aduaneira (CPA) e da Carteira de Exportagdo do Banco do Brasil (CACEX),
no governo Collor, hd uma gradual fragilizacdo institucional dos érgdos domésticos que lidavam
com o tema do comércio exterior e um fortalecimento significativo do Itamaraty. Desde os
anos 1950, até a sua extingao, a CACEX formulava a politica comercial do pais e cabia ao MRE
respaldar e operacionalizar esta politica externamente, muitas vezes com dificuldades. A CPA e
a CACEX eram orgdos domésticos que, em boa parte das vezes, tinham posicoes diferentes das
do MRE, em temas de politica comercial externa, e formulavam politicas incompativeis com as
regras negociadas no GATT (FARIAS, 2007). Com a sua extin¢cdo, formalmente, ao menos até
1995, ano de criacdo da CAMEX, mas de facto, também depois, o MRE passou a ser a
instituicdo coordenadora da posicdo brasileira nas negociagcbes comerciais internacionais,
assim como das atividades de promocao das exportacdes no exterior, neste caso atuando em
conjunto com a CAMEX.

Puntigliano (2008) analisa as transformacGes organizacionais do Itamaraty frente a

nova situacdo nacional e internacional a partir dos anos 1990, e argumenta que o Ministério
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das RelagGes Exteriores procurou reestruturar sua organizagao interna com a criacdo de novas

secretarias e departamentos especializados, visando aumentar a capacidade de das
Rela¢bes Exteriores procurou reestruturar sua organizacdo interna com a criacdo de novas
intervencdo do Brasil. Nesse sentido, pode-se talvez estender este argumento para a politica
domeéstica e considerar que essas mudancas organizacionais, criacdo de novos departamentos,
coordenacgdes e divisdes tinham também como objetivo aparelhar de forma mais efetiva o
Ministério, para que o mesmo pudesse intervir efetivamente num amplo conjunto de temas
onde até entdo seu papel n3o era central, ou mesmo n3o seria o de jure decisivo®. Um exemplo
relevante nesse sentido talvez possa ser verificado no caso da definicdo dos contenciosos
internacionais no Mecanismo de Solugdo de Controvérsias (MSC) da OMC. Segundo Arbix
(2008), ainda que aparentemente coubesse a CAMEX a decisdo oficial sobre determinada
demanda que o Brasil venha a registrar no MSC, sua gestacdo e conducdo é fortemente
centralizada na Coordenadoria Geral de Contenciosos (CGC) do Itamaraty.

Com a criacdo da CAMEX, em 1995, as diretrizes de politica comercial e de negociacbes
internacionais tém que ser aprovadas pelo érgdo colegiado e o Ministério das Relacdes
Exteriores é um dos integrantes com grande peso (MARCONINI 2005; RAMQOS, 2008). Nos
conflitos de interesse presentes nas reunides da CAMEX no periodo 2003-2008, ndo apenas em
temas da OMC, o Itamaraty tendia a sair vitorioso, boa parte das vezes por uma sinergia de
posicdes com o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MARZAGAO, 2007) e
pelo fato de contar com o apoio da Casa Civil. Isso mostra uma tendéncia de enfraquecimento
do que seria o papel coordenador da CAMEX, na defini¢do da politica de comércio exterior do
pais, e um peso significativo do Itamaraty. Pesquisa de Ramos (2008)* indica que a CAMEX ndo
vem conseguindo exercer de modo pleno seu mandato de formular, implementar e coordenar
a politica de comércio exterior brasileiro. Boa parte da definicdo da posicdo do Brasil nas
negocia¢des internacionais é feita em grupos de trabalho interministeriais e/ou informais,
coordenados pelo Itamaraty. Nas reunides mensais da CAMEX muitas vezes as questées entram

de forma essencialmente informativa.

3 Nesse sentido, € interessante a observagdo de Thelen (2004: 7-8) “institutional reproduction is often inextricably
linked to elements of institutional transformation of the sort that brings institutions inherited from the past into
synch with changes in the political and economic context”.

4 Segundo o autor (Ramos, 2008: 271) “a Camex exerceu um papel marginal na formulagdo, condugdo e
coordenagdo da politica de comércio exterior neste periodo (1995-2007)".
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Se considerarmos alguns trabalhos importantes que analisam a formula¢do da posicdo
brasileira em aspectos especificos de temas internacionais no periodo que antecede os anos
1990 (FARIAS, 2007; VIGEVANI, 1990; MOURA, 1996; ALVES, 2005), é possivel considerar que
no periodo pds-Guerra Fria, o ltamaraty saiu fortalecido enquanto ator doméstico fundamental
na formulagdo e na implementagdao da politica externa brasileira em temas relevantes. A
situacdo de ndo autonomia efetiva do ltamaraty na definicdo de aspectos relevantes das
posicoes internacionais do Brasil no GATT identificada por Farias (2007) mudou, e o Ministério
das Relag¢Oes Exteriores passou por um processo de fortalecimento significativo no aparato do
Estado brasileiro, particularmente durante o governo Lula da Silva. Quando as posi¢es
internacionais do Brasil contam com o apoio da Presidéncia da Republica e/ou tém forte
sintonia com o conjunto de politicas domésticas implementados pelo governo e seus grupos de
sustentacdo, o Itamaraty tende a se fortalecer enquanto instituicdo e a aumentar o seu peso no
processo decisério de definicdo das posi¢des internacionais do pais.

Na visdo de Lima e Santos (2001), no Brasil a politica externa e a politica de comércio
exterior sdo objetos naturais de delegacdo de poder decisério do Legislativo para o Executivo. E
importante entendermos que delegacdo ndo é o mesmo que abdicacdo. Neste caso, segundo
Martin (2000), entende-se como abdicacdo quando o Legislativo ndo possui instrumentos
institucionais que Ihes permitam o controle e a fiscalizagdo sobre as atividades do Executivo.
No caso brasileiro o que ocorre é certa delega¢do de poder em matéria de politica externa do
Executivo para o Legislativo. Martin (2000) argumenta que uma participagdo institucionalizada
do Congresso na definicdo da agenda comercial garante maior credibilidade de que os tratados
negociados no exterior serdo implementados/ratificados pelo Legislativo. Na visdo da autora,
um executivo que ndo tenha o respaldo das forgas politicas domésticas teria menor
credibilidade para negociar externamente temas com impactos internos que precisem de
ratificacdo ex post.

Apesar de crescente®, ainda é baixa a participacdo do Congresso brasileiro em temas de

politica externa. Segundo a avalia¢do de Santos (2006), a despeito do artigo 84 da Constituicdo

5 Um dos indicativos do aumento do interesse do Congresso nos temas de politica externa é a

existéncia de alguns projetos em tramitacdo que propdem uma institucionalizacdo ex ante do Poder
Legislativo no processo decisério de maneira semelhante ao modelo norte-americano de mandato
negociador delegado do Legislativo para o Executivo. Para maiores informacoes ver: Neves (2006).
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Brasileira, que assegura ao legislativo a prerrogativa de referendar os tratados celebrados pelo
Presidente, o Congresso Nacional ainda mantém uma posicdao marginal em relacdo as questdes
centrais de desenvolvimento ligadas ao comércio internacional.

Neste sentido, Oliveira e Onuki (2007) argumentam que os grupos de interesse
acionam o poder Legislativo para temas de politica comercial externa apenas quando suas
demandas ndo sdo atendidas via Executivo. E, a mobilizacdo, via Legislativo, visaria, mais do
gue tudo, pressionar o Executivo para que este altere politicas, mais do que tornar o Legislativo
uma instituicdo central do processo decisdrio de politica comercial (OLIVEIRA e ONUKI, 2007).

Pode-se observar que a aplicabilidade de alguns dos modelos de APE para o estudo do
processo de formulagdo das posi¢des internacionais do Brasil requer ajustes. Além da questdo
da relativa baixa participacdo do Congresso e da auséncia de canais institucionalizados para a
atuacdo dos grupos de interesse no contexto das burocracias, é importante considerar o papel
singular do Ministério das Rela¢Bes Exteriores na formulagdo das posi¢Ges externas do pais.
Apesar da crescente tensdo entre os elementos de continuidade da politica externa brasileira e
uma nova realidade marcada pela intensificacdo das pressdes, resultantes do novo contexto
doméstico e internacional; da mesma forma, podemos observar acdes do ltamaraty no sentido
de frear essa tendéncia, o que é natural, ja que nenhuma burocracia quer ver o seu poder
diminuido.

No estudo das posi¢des externas do Brasil, as preferéncias e ideias dos tomadores de
decisdo devem ser consideradas em conjunto com as preferéncias de grupos de interesses ou
atores societarios. Nesse sentido, é interessante o trabalho de Vigevani e Cepaluni (2007), que
contextualiza a politica exterior de Lula da Silva, a partir do modelo de Hermann (1990),
destacando o peso das percepcbes dos lideres, enquanto varidvel explicativa importante.
Portanto, a analise de formulacdo de politica externa brasileira, além de incorporar a
percepcdo e as ideias dos atores que tém um papel importante na implementacdo da decisdo e
do presidente da Republica, precisa levar em consideracdo determinadas particularidades do
sistema institucional, bem como o peso do Itamaraty, varidvel conforme o tema. Como
argumenta Hermann (2001: 75) “the decision unit involved in making foreign policy can shape
the nature of that policy”. Isso ndo quer dizer que outros atores ndo participem ou nao

busquem participar na definicdo da estratégia brasileira; mas, significa que o Itamaraty durante
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o governo Lula da Silva nas negociacbes da OMC conseguia moldar a estratégia brasileira de

acordo com seus principios organizacionais e preferéncias das elites no poder.

UMA ANALISE PROCESSUAL DO CASO NORTE-AMERICANO

A Constituicdo dos Estados Unidos garante ao Congresso o poder de regulamentacdo de
todas as atividades de comércio. Contudo, a participacdo desta instituicdo nas questdes de
comércio ndo é constante e, comumente, sofre alteragcdes de acordo com o contexto histdrico.
O poder Executivo dos Estados Unidos também tem autoridade para negociar acordos
comerciais no ambito do “Reciprocal Trade Agreement Act’, de 1934. Nesta ocasido, o
Presidente Franklin D. Roosevelt utilizou-se deste mecanismo para negociar redugdes tarifarias
com seus parceiros comerciais. A partir de entdo, a participacdo do Executivo nas questoes
comerciais ganhou corpo, enquanto o Congresso perdeu espaco.

Isso quer dizer que, num mesmo arranjo institucional, tanto o Executivo quanto o
Congresso podem deliberar sobre o comércio, sendo possivel a existéncia paralela de politicas
liberalizantes e politicas protecionistas. Esta constatacdo faz a histéria da politica comercial
norte-americana extremamente rica, e por vezes até contraditdria. Em outras palavras, hd uma
certa ambiguidade na legislacdo norte-americana com relacdo ao comércio, o que torna
necessario a existéncia de certo consentimento mutuo entre o Congresso e o Executivo nas
principais questodes.

Do pods Il Guerra até meados da década de 1960, os Estados Unidos adotam uma
postura internacionalista, ou seja, aceitava perdas no cendrio econGmico para garantir
beneficios no cenario politico internacional. Assim, a manutencdo da Alianca Atlantica e a
alianca com o Japao tornaram a politica comercial secundaria no conjunto maior da politica
externa, por causa da énfase inicial da Guerra Fria em questdes militares e estratégicas. No
cendrio doméstico norte-americano, o posicionamento internacionalista foi viabilizado
politicamente pela bonanca econOGmica, que permitia que os norte-americanos ndo se
importassem tanto em arcar com os custos advindos da lideranca deste pais no plano
internacional, e por um arranjo institucional que filtrava o Congresso de demandas

protecionistas advindas do jogo politico doméstico.
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Neste contexto, o Departamento de Estado era o principal formulador da politica
comercial dos Estados Unidos, dando uma dimensao estratégica ao comércio nos moldes da
“War Trade Board”. Nomes como Cordell Hull (1933-1944), secretario de Estado, e mais tarde
Will L. Clayton (1946-1947), C. Douglas Dillon (1958-1959), subsecretdrios de Estado para
Assuntos Econdmicos, entre outros, ganharam notoriedade em assuntos comerciais. Além
disso, com o Employment Act de 1946 foi criado o Council of Economic Advisers, diretamente
ligado ao Executivo, responsavel por formulacdo de politicas econémicas para o fomento do
producdo, do comércio e do emprego. Vale mencionar também a criacao do National Security
Council em 1947, que tinha como missdo concentrar as principais questdes internacionais.
Embora a preocupagdo fundamental do conselho fosse de seguranca, o comércio recebia
destaque por meio da participagdo do “Assistant to the President for Economic Policy” do
presidente.

Além disso, este periodo assistiu uma mudanca na estratégia de comércio dos Estados
Unidos, partindo para uma postura multilateral em detrimento dos esforcos bilaterais. As
Rodadas do GATT, pelo menos no seu inicio, era muito mais competéncia do Departamento de
Estado do que do Congresso. Como nos mostram Irwin, Macroidis e Sykes (2008), o GATT
nasceu das negociacdes que ocorreram entre Estados Unidos e Reino Unido durante a Il Guerra
Mundial, e tinha como elemento fundante a construcdo de um Sistema Internacional estavel.
N3o estava em questdo a eficiéncia econdmica ou as vantagens comparativas, e por isso o
Departamento de Comércio ficou relegado a um segundo plano. Isso ocorreu também devido
as experiéncias negativas do entre-guerras, onde entendia-se que as politicas protecionistas
foram responsaveis pela intensificacdo das animosidades existentes entre as principais
poténcias da época.

Contudo, é bom destacar, o Departamento de Estado ndo deixou de considerar as
impressdes existentes no Congresso. Havia contrapesos no Congresso ao que restava de
pressGes protecionistas, mantendo diretrizes liberalizantes mesmo com mudangas nas
preferéncias internas. Entre os obstaculos as pressdes protecionistas, estavam: a) a luta contra
0 comunismo, que impulsionava os Estados Unidos a terem uma maior atuag¢do internacional
para coibir as a¢0es e ideologias pro-socialistas; b) os mecanismos de defesa, ajuste e prote¢do

comerciais geridos pela burocracia em processos quase-judiciais, como a escape clause, o
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antidumping e o CVD; c) e érgdos burocraticos, como veio a ser o STR (USTR). Os contrapesos
também podem ser entendidos como uma blindagem que protegia os congressistas das
demandas protecionistas. Para ndo perderem os votos nem os recursos destes setores, os
congressistas trabalhavam sobre os mecanismos de defesa e alivio comerciais, mantendo suas
convicgdes liberalizantes e evitando o protecionismo (Destler, 1995).

Na década de 1970, até meados de 1980, a posicao internacionalista norte-americana
passa a ser questionada. Com o arrefecimento da Guerra Fria e a ascensdao de novos pélos
industriais, principalmente o alemdo e o japonés, intensos estimulos para protecdo tinham
impacto direto no Congresso. Por um lado, deixava-se de fazer sentido relegar a politica
comercial para um segundo plano; por outro, a perda de competitividade incitava as demandas
de grupos de interesses protecionistas, contribuindo para significativas alteracdes no design
institucional norte-americano e possibilitando um maior acesso de grupos particularistas no
processo de formulagdo de leis comerciais. Também neste periodo notou-se uma intensificacao
da mobilizacdo doméstica, amparada principalmente por setores presentes na economia que
sofriam com a concorréncia internacional e com a conduc¢do da politica comercial externa dos
Estados Unidos.

A blindagem do Congresso ao protecionismo foi enfraquecida por pelo menos quatro
motivos. Primeiro porque os remédios administrativos forneciam alivio e defesa comerciais em
niveis insatisfatorios para o setor privado. Segundo porque a formulagdo e a condugdo da
politica comercial eram vistas como inadequadas. Mesmo com a cria¢do do STR boa parte do
setor privado e dos congressistas ainda viam-nas demasiadamente influenciadas pelo
Departamento de Estado, que as instrumentalizava para fins de seguranga em prejuizo de
setores da economia nacional. Terceiro porque no plano das idéias comecava um periodo de
revisdo dos principios da politica comercial norte-americana. Emergia no debate politico
doméstico uma nocdo de Fair Trade diferente da historicamente adotada no pais, e que
desafiava a idéia de livre-comércio classico. Por fim, houve reformas no sistema politico
doméstico que fragmentaram em certa medida e dispersaram o poder na Camara e no Senado.
O poder dos comités, principalmente o de Ways and Means e o de Finangas, os dois mais
importantes para o comércio e pegas-chave no arranjo institucional, como veto-points, foi

diminuido pela criacdo de subcomités e pela crescente particao de outros comités (BROWNE,
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1995; JACOBSON, 1990; PETERS E WELSCH, 1977; WEINGAST, 1989).

Havia no periodo um choque entre as competéncias dos poderes Executivo e
Legislativo, principalmente quando o Secretario de Comércio Maurice H. Stans passou a
demandar ao Presidente Nixon, em 1969, uma maior participacdo nos assuntos comerciais, o
qgue naturalmente suplantaria o STR (Vide Destler, 2005, p.106). Nixon também tentou
modificar o arranjo institucional de comércio dos Estados Unidos criando o Council on
International Economic Policy (CIEP), o que representou uma séria ameaca ao STR. Tanto o
Congresso quanto grupos de pressdao foram veementemente contrarios a medida. Como
resultado, vale destacar trés inovag¢des institucionais presentes no Trade Act de 1974: o
fortalecimento do STR, a criacdo do USITC e a implementacdo do Fast Track. Em outras
palavras, o Congresso norte-americano passa a buscar uma maior participagao no processo de
formulacdo de politica comercial.

Como resultado de uma campanha patrocinada pelo Ways and Means, o Congresso
concedeu mais poder ao STR no Trade Act de 1974. Este passou a ser chamado de USTR,
tornou-se uma agéncia formal e permanente. O fortalecimento do USTR deu o tom do que
seria a politica comercial dos Estados Unidos nas préximas décadas. Esta agéncia tem em sua
esséncia o papel de coordenadora de diferentes demandas, principalmente do Congresso e do
Executivo, mantendo fortes vinculos com o Departamento de Estado, Departamento de
Comércio, Departamento do Tesouro, o Council of Economic Advisers, o Ways and Means e o
Finance Committee, além de tentar equacionar as demandas dos grupos de interesse. Tratava-
se de uma forma dar vazdo aos objetivos maiores de politica externa dos Estados Unidos sem
desmerecer os demais interessados em assuntos de Comércio. Contudo, este papel moderador
do USTR sofreu variagdes no tempo, sendo mais ou menos forte dependendo da correlagdo de
forca existente entre os poderes Executivo e Legislativo.

Uma segunda resposta do Legislativo, também na lei de 1974, foi a cria¢do do US
International Trade Commission (USITC) para suplantar o agora extinto US Tariff Commission.
Esta comissdo, além de independente, tinha como principal funcdo recomendar politicas de
alivio para as industrias e setores prejudicados pela competi¢do internacional. A USITC trouxe
para o design institucional de comércio dos Estados Unidos uma parte mais técnica, mais ligada

aos grupos de interesse, menos politizada. E formada por 6 membros indicados pelo Presidente
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e ratificados pelo Congresso, aumentando assim a articulagcdo entre os poderes Executivo e
Legislativo. A principal funcdo do USITC é controlar a secao 201 que autoriza o presidente dos
Estados Unidos a agir caso algum produto seja importado em proporc¢bes tdo grandes que
chege a prejudicar ou ameagar a industria doméstica. Neste caso, o USITC recomenda ao
presidente o tipo de ajuda que deve ser dada para estas industrias prejudicadas, que pode ter
dois tipos: (1) maiores tarifas e cotas sob o produto importado ou (2) assisténcia direta a
industria doméstica. A USITC conduz as investigacdes em resposta a pedidos feitos pelos
representantes das industrias afetadas, ou sob pedido do presidente dos Estados Unidos, ou do
USTR, do Congresso, ou até mesmo por conta prépria. A USITC tem 180 dias para conduzir as
investigacdes e apresentar suas conclusdes e possiveis recomendagdes ao presidente, e o
presidente tem 60 dias para responder. Caso decida ndo acatar as recomendac¢des da comissao,
deve notificar o Congresso, que pode reverter a decisdo do presidente em até 90 dias.

A terceira resposta do Congresso foi a criacdo do Fast Track. Afirmava-se na época que
o presidente havia extrapolado seu poder negociador na Rodada Kennedy (1964-1967), e que
portanto era necessario um mecanismo coordenador dos interesses executivos e legislativos no
gue tangue as grandes negociacdes econdmicas internacionais. “Em esséncia, o fast track é
uma autorizacdo dada pelo Congresso ao Executivo para negociar acordos comerciais, que nao
podem ser emendados pelo Legislativo durante os procedimentos para sua ratificacdo interna”
(Embaixada do Brasil em Washington, 2002). O mecanismo em muito contribuiu para
importantes negocia¢des internacionais que ocorreram, tais como a Rodada Téquio, o Nafta e a
Rodada Uruguai.

Dois departamentos rivalizavam com o USTR na conduc¢do da politica comercial. No
primeiro governo Reagan, o Departamento de Comércio, responsavel legal pela aplicacdo dos
tradicionais mecanismos de defesa comercial, como o Antidumping e o Contervailling Duty,
liderado por Baldrige, iniciou uma série de restricGes ao comércio, como cotas para o comércio
automobilistico (1981), restricdes as importagoes téxteis (1983), entre outros, diferente do que
parecia querer o USTR. Ja no segundo governo Reagan, o Departamento do Tesouro, liderado
por James A. Baker, juntamente com o extinto Economic Policy Council, deram o tom do que
seria a politica comercial dos Estados Unidos dentro das negocia¢des do valor do ddlar,

principalmente devido aos niveis alarmantes que a balanga comercial havia atingido. O USTR e
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o Departamento de Comércio eram apenas os executores, e ndo os formuladores.

A divisdo de trabalho entre o USTR e o Departamento de Comércio é fragil. O Secretario
de Comércio Malcon Baldrige, juntamente com o presidente Reagan, buscaram dar ao
departamento centralidade na formulacdo de politica de comércio. Como constatou Sam
Gibbons (D-FI) em 1983, “every president that comes in wants to throw the USTR Office out of
the White House” (apud Destler, 2005, p.118). Mesmo com constantes ameacgas,
principalmente por sua natureza ambigua (embora esteja na estrutura organizacional do Poder
Executivo, estd intimamente ligado ao Congresso) o USTR permaneceu. “Had Congress not
wanted (U)STR, it is unlikely that any postwar president would have created or proposed [...] an
office on his own” (Destler, 2005, p;.118). Este é o principal motivo da distancia existente entre
o Trade Representative e o Presidente, com raras excec¢des (Strauss + Carter e Kantor + Clinton).

A resposta do Congresso, mas ainda assim alinhado com o Departamento do Tesouro,
foi fortalecer o USTR no Trade Act de 1988. A elabora¢do da Super 301 foi um reflexo dessa
transicdo de idéias, do internacionalismo para o nacionalismo econémico, muito embora trate-
se de um nacionalismo econémico diferente, baseado na nog¢do de “fair trade”, fugindo assim
ao escopo analitico do protecionismo cldssico. Trata-se de uma emenda da Secdo 301 da lei
conhecida como Trade Act of 1974, que foi incluida no Omnibus Trade and Competitiveness Act
e permaneceu até a década de 1990. Por meio da Super 301, o USTR identifica os principais
paises que adotam praticas discriminatérias aos produtos norte-americanos e que por isso
mesmo contam com grande potencial de elevagao de suas exportagdes. O método escolhido
para forcar a abertura destes paises aos Estados Unidos foi a utilizacdo de retaliagdes
unilaterais. Tal constatacdo nos leva a conclusdo de que o USTR ganhou um papel muito mais
relevante para a estratégia de comércio dos Estados Unidos do que o Departamento de
Comeércio, principalmente devido ao fato desta primeira estar ligada também ao Congresso e
sua forte relacdo com o Ways and Means e o Finance Committee. Contudo, pode haver
modificagdes principalmente por parte do Executivo, dependendo do relacionamento que o
Presidente tem com os diferentes departamentos.

A ratificagdo do Nafta (1993) e da OMC (1995) sdo os dois principais marcos
institucionais da década de 1990, além da fundamenta¢do da Alcae de acordos de livre-

comércio com Israel, Jordania, Chile, entre outros. Contudo, os grupos protecionistas
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representados no Congresso norte-americano mantiveram as pressdes por medidas restritivas,
como por exemplo, no setor siderurgico, fortemente restritivo e com ampla representacao. Ha,
portanto, uma grande disputa entre um Executivo internacionalista e um Legislativo cada vez
mais “paroquialista”, fato que comumente prejudicava “as iniciativas da presidéncia,
minimizando seu poder de negocia¢do” (PECEQUILO, 2001:63) no que diz respeito a
constituicdo de acordos internacionais de livre-comércio. Um exemplo disso foi a nao
renovacao do Fast-Track.

Quanto ao papel dos Estados Unidos no Orgdo de Solugio de Controvérsias da OMC, foi
imposto limites a sua atuacdo. A este respeito, Grimmett (2006) afirma que “adoption of panel
and appellate reports finding that a U.S. measure violates a WTO agreement does not give the
reports direct legal effect in this country [ou seja, os Estados Unidos]. Thus, federal law would
not be affected until Congress or the Executive Branch, as the case may be, changed the law or
administrative measure at issue.[...] Only the federal government may bring suit against a state
or locality to declare its law invalid because of inconsistency with a WTO agreement; private
remedies based on WTO obligations are also precluded by statute”. Em suma, a questdao deve
ser ratificada tanto pelo Executivo quanto pelo Congresso e, como os principais remédios
administrativos e interesses paroquialistas se encontram nesta instituicdo, tornam-se dificeis de
serem implementadas, principalmente quando os temas tratados sdo sensiveis politicamente

ao pais®.

CONSIDERAGOES FINAIS

Neste texto buscamos refletir sobre trés tipos de questdes. A primeira delas tratou da
relacdo causal entre uma maior participacdo de diversos atores governamentais e ndo
governamentais na formulagdo da politica comercial externa e os ganhos obtidos nas
negociagdes comerciais. Os dois casos em estudo apresentam diferencas significativas nessa

questéo. Em casos onde os temas externos possuem fortes interconexdes com os interesses

6 Neste mesmo periodo hd outas inovagdes institucionais. Uma das principais foi a criagdo do National Economic
Council (1993) com o papel de recomendar politicas econémicas para o Presidente. Um dos papéis desempenhados
pelo NEC era coordenar especialistas nos mais variados setores, tais como agricultura, comércio, energia, mercado
financeiro, politica fiscal, entre outros.
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domésticos, como é o caso da atuacdo brasileira e norte-americana na Rodada Doha até 2008,
a politica externa brasileira tenderia a ser mais receptiva as pressées domésticas enquanto os
Estados Unidos ja o seria, como forma de fortalecer suas posicbes neste ambito e,
consequentemente, nas negociacdes comerciais internacionais. Contudo essa
operacionalizacao pode nao ocorrer de forma tao direta.

Quando ha uma abertura no processo decisério na drea de politica comercial
tornando-o mais permeavel, no sentido que as demandas dos grupos de interesse podem ser
mais bem atendidas, ha um resultado que, ao menos em tese, tende a favorecer grupos mais
protecionistas em detrimento da maioria consumidora que seria favorecida pelas menores
tarifas (SCHATTSCHNEIDER, 1935; NELSON, 1989; OLSON; 1999). Exemplos como o aumento
das tarifas produzido por conta da aprovacao da Lei Smoot-Hawley nos anos 1930, a protecdo
dada ao setor siderurgico norte-americano, em 2002, ou o peso dos agricultores na definicdo
da posicdo dos Estados Unidos na OMC, entre outras situagdes, sdo citadas como resultantes
das pressdes dos grupos de interesses mais poderosos e organizados, normalmente os
produtores, em direcdo ao protecionismo, mesmo que isso gere custos sociais, doméstica e
internacionalmente, de grandes proporgdes. E um debate complexo, mas, uma maior abertura
do processo de definicdo de politica comercial a atuacdo dos grupos de interesse pode trazer
resultados ndo totalmente 6timos para o conjunto da sociedade.

Nos Estados Unidos, desde o inicio dos anos 1990, com as negocia¢des em torno do
NAFTA, a formulagdo da politica comercial externa tem sido objeto de divergéncias entre
Congresso, Executivo, grupos de interesse e partidos politicos (DESTLER, 2005). A existéncia de
divergéncias domésticas em relagdo as posicdes dos paises em negociacdes internacionais é
natural e ocorre em todos os paises, inclusive, no Brasil. O estudo comparativo pode nos
possibilitar maior entendimento das diferencas que se verificam na forma como as instituicdes
que lidam mais diretamente com o tema das negocia¢Ges internacionais nos dois paises
absorvem as pressGes domésticas. Essas diferencas podem contribuir para o maior
entendimento das posi¢Ges dos paises na OMC.

O caso brasileiro parece ir no sentido de relativizar os achados de algumas pesquisas
(SHAFFER, 2001; ZAHRNT, 2008) que indicam que disputas entre os atores domésticos podem
impedir a elaboragdo de uma estratégia coerente de negociagdo ou que argumentam que a

flexibilidade do negociador tende a diminuir a medida que um maior nimero de atores
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domésticos buscam intervir no processo decisdrio. A depender da forma como ocorre o
processo decisério, de jure, e, de facto, do peso da burocracia que lida com o tema das
negociacdes na politica doméstica e do apoio presidencial, o negociador pode absorver de
forma estratégica as pressdes domésticas e tentar formatar o processo decisério num
determinado sentido onde a composicao de forcas dos atores participantes corrobore com a
sua postura.

Em oposicdo ao que ocorre com a presidéncia brasileira e o Ministério das Relagcbes
Exteriores nos temas de politica comercial durante o governo Lula da Silva, o apoio do
Executivo norte-americano ao USTR ndo é totalmente ostensivo. Segundo Destler (2005: 323)
“presidential support for the USTR, particularly important at times of trade policy crisis or
major negotiations, has often been tenuous”. H4 também conflitos por maior espaco no
processo decisério entre o USTR e o Departamento de Comércio no que tange a definicdo da
posicdo norte-americana nas negocia¢des, maiores, inclusive, que os conflitos entre o MRE e a
CAMEX no caso brasileiro.

A segunda questdo que procuramos refletir se referiu a relacdo entre a forma como
ocorre o processamento das demandas advindas da sociedade e o desenho institucional das
instituices que formulam a politica comercial nos dois paises. Parte da literatura de APE
considera que a participacdo do Congresso no desenho institucional permite a elaboracdo de
estratégias mais paroquialistas (LEVITT, 2008; POOLE e DANIEL, 1985), a ldgica de atuagdo do
Executivo tenderia a ser distinta. O Executivo norte-americano, por exemplo, pode ndo ser tao
sensivel as condi¢des materiais especificas de suas constituencies quanto os congressistas. Tal
afirmacdo é importante uma vez que permite variacdes de politica comercial menos intensas
entre governos, garantindo objetivos de longo prazo com maior eficiéncia, fator vital para a
posicdo ocupada pelos Estados Unidos no cenario internacional. Quando as altera¢des da
politica externa sdo substanciais e ndo meramente circunstanciais (ou setoriais), os objetivos
mais amplos de politica externa precisam receber um papel de destaque. Isso ocorre devido a
existéncia de um ambiente estratégico sistémico, por vezes ignorado pelas analises que
enfatizam apenas o jogo politico doméstico.

A terceira questdo buscou refletir sobre as especificidades histdricas e institucionais

dos paises e das suas burocracias e instituicdes que lidam com o tema das negociagdes
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internacionais. Entendemos que é dificil relacionar um determinado tipo de desenho
institucional doméstico com certos ganhos materiais internacionais. Como vimos, o caso
brasileiro possui especificidades prdprias no que tange as instituicdes domésticas que lidam
com o tema da politica comercial externa. No inicio dos anos 1990, no bojo das reformas
institucionais com a extincgdo do Conselho de Politica Aduaneira (CPA) e da Carteira de
Exportacdo do Banco do Brasil (CACEX), no governo Collor, hd uma gradual fragilizacdo
institucional dos 6rgdos domésticos que lidavam com o tema do comércio exterior e um
fortalecimento significativo do Itamaraty. Com a extingdo dessas agéncias, formalmente, ao
menos até 1995, ano de criacdo da CAMEX, mas de facto, também depois, o MRE passou a ser
a instituicdo coordenadora da posicdo brasileira nas negociacdes comerciais internacionais.
Entre 2003 e 2008 o processo decisorio de definicdo das posicdes brasileiras na OMC foi mais
centralizado enquanto que o peso do Itamaraty foi maior do que em outros momentos
histéricos de definicdo da posicdo brasileira no sistema GATT (FARIAS, 2007).

E importante ressaltar que a maior parte dos autores que estudam o jogo politico
doméstico e sua relacdo com a posicdo dos paises em negociacdes internacionais
desenvolveram suas pesquisas num contexto politico, institucional e societario diferente do
brasileiro. Referindo-se ao caso brasileiro, Arbilla (2000) considera que ha certa limitagdo na
incorporagao de novas ideias e interesses na pauta de discussdao dos temas internacionais no
ambito do Estado. O fato da burocracia brasileira que lida mais diretamente com os temas
internacionais ndo ser fragmentada, comparada com o que ocorre nos Estados Unidos, faz com
que haja uma menor interagdo entre o governo e a sociedade, ainda tomando o caso norte-
americano como parametro. Além disso, nos governos Cardoso e Lula da Silva, o processo
decisério de formulacdo da posicdo brasileira nas negociacGes internacionais é caracterizado
por uma baixa participacdo do Congresso Nacional e pelo papel singular do Itamaraty, além de
uma baixa institucionalizacdo da participacdo dos grupos de interesse. Esta ndo é a realidade
norte-americana, onde o Congresso tem participacdao direta na condug¢ao dos assuntos
comerciais, além da burocracia especializada no tema, o USTR, ser difusa e permeavel, além de

muitas vezes ndo contar com o apoio presidencial ostensivo.
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