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Resumo

Em dezembro de 2001, os membros da Organizacdo iMuda Comércio (OMC)
chegaram a um acordo para lancar a Rodada DohasEninlvimento (RDD), a mais
complexa do sistema multilateral do comércio até.hdessa negociacao, o Brasil tem
utilizado o G-20 como o principal canal para de@&ndeus interesses ofensivos no
agronegocio perante seus interlocutores. As dersarafmesentadas passam por
discussdes dentro do pais, com boa parte delasde sedas — sendo discutidas com
representantes do setor privado. Essa discussasetelado por meio de canais formais e
informais, alguns deles criados pelo Executivo alisnos anos. Com o forte salto na
competitividade do agronegdcio, esse setor passogupar espaco privilegiado na
agenda internacional e ofensiva do Brasil. O semrado tem acompanhado essa
mudanca — ou até mesmo incentivado isso, demodstraaior preparacdo para defender
sua propria agenda e tentar influenciar a do gavern
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Abstract

In December 2001, the members of the World Tradgafization (WTO) have reached
an agreement to launch the Doha Development Rdabednost complex negotiation of
the multilateral trade system so far. Brazil hasduthe G-20 as the main channel to
defend its offensive interests in the agribusirsesdor before the other countries. Brazil's
demands are previously discussed within the coubeing most of them — if not all of
them — discussed with the private sector. The domesgotiation with the private sector
has occurred through formal and informal channgtsne of them established by the
government in the last few years. Following th@rsly competitiveness increase of the
agribusiness, this sector has occupied a privilegeth in the Brazilian international and
offensive agenda. The private sector has respotaledch a move demonstrating to be
better prepared to defend its own agenda and to tnfluence the government’s agenda.

! Formagdo: Jornalista, mestre em Ciéncia Politiogestre em Estudos Latino Americanos. Ocupagao:
Professora da Faculdade de Economia e Relagdesdai@nais da FAAP, coordenadora de Comunicacao
da Prospectiva Consultoria em Negécios Internagom®oliticas Publicas.
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Introducéo

Em dezembro de 2001, apdés mal-sucedidas tentatbsasnembros da Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC) langaram uma nova rodaala liberalizacdo do comércio
global. Denominada de Rodada Doha de Desenvolvan@RDD), um dos principais
objetivos definidos para essa rodada foi o de atead necessidades dos paises em
desenvolvimento. Dessa forma, essas economiasjridol o Brasil, pressionaram para
colocar a agricultura no centro das discussfesapaiarem que 0 comércio agricola é

uma das formas mais eficientes e rapidas de ataigibjetivo.

A Rodada Doha, que ainda esta em curso, € a maiglexa ja negociacdo langcada no
sistema Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GallZO por ter a mais ampla agenda
de liberalizacdo e o maior numero de participarigsostura brasileira tem sido a de ser
um ator ativo, buscando influenciar as decisGesidinPara tanto, sua tatica de maior
destaque no front de negociacdes foi a criacdo e0,Go grupo de paises em
desenvolvimento cuja estratégia € a derrubada deeifas ao comeércio agricola
internacional. O Brasil focou nesse grupo a aptesén e discussédo de suas propostas
para a negociacdo agricola e, por meio dele, dis@uas propostas com outros
interlocutores. No plano interno, foi estabelecidaa estrutura de discussao dessas
propostas entre o governo federal e o setor privadocipalmente por meio de canais

criados pelo Executivo.

Este artigo busca responder se houve uma nova idiad&a relacdo entre setor privado e
governo na definicdo da agenda para a OMC, dadeadicional insulamento do

Executivo na politica externa. Tem-se como objetnastrar que ao colocar, nos ultimos
anos, o comeércio exterior do agronegécio o setiwago preparou-se para ter maior

participacdo na formulagdo das propostas brasi@eza as negociacdes internacionais.
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Essa preparacdo permitiu, do lado dos empres&iagilizacdo dos novos canais de
interlocucdo disponibilizados pelo governo. O artigoncentra-se nas propostas
ofensivas do setor agricola privado e do governe,rgpresentam a visao predominante
nesse setor. O periodo analisado refere-se prin@pée ao de mobilizacdo do setor
privado até a Conferéncia Ministerial da OMC em giétong, em dezembro de 2005,

guando a dindmica de organizacdo pareceu ja cdadali

Seguindo-se a esta introducédo, sera feito um binéstérico da atuacdo do Brasil na
OMC. A parte seguinte tratard do G-20, de formardextualizar a atuacdo do Brasil na
rodada, mostrando que o pais optou pelo que podguséficada de acdo coletiva. Na
terceira parte serd dado um histérico recente dantwacdo e participacdo do setor
agricola em negocia¢fes internacionais e, em sggse&tdo apresentados os canais de
interlocucdo do governo com os representantes tdo gevado. A Ultima parte trara as

consideracoes finais.

O Brasil na OMC

O Brasil participa do mais importante regime iné@ional de comércio desde sua
criacdo, tendo sido um dos 23 membros fundadore&atg em 1947, que em 1995
transformou-se na OMC. A participacdo brasileireepa guardar respaldo na afirmacéao
de Keohane (1982) de que na falta de um poderatentindial - portanto, de relagdes
incertas -, esse regime multilateral pode facibteordos entre governos, de modo que “a
condicdo estrutural de anarquia (do sistema intewnal) ndo leve a uma completa
guerra de todos contra todos” (1982:148). O Brasiido poder e influéncia limitados
pelo tamanho de sua economia e de sua fatia deol®@mércio mundial, corre o risco
de sair prejudicado em disputas que carecem deegime como o da OMC. O sistema
Gatt/OMC pode alterar as capacidades fundamentaigpatier de seus membros,
conforme defende Krasner (1982:507), permitindoomeguilibrio nas relacdes entre os

paises.
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No que se refere & atual rodada, o Brasil a apdésdle o inicio. Segundo Thorstensen
(2001), isso se deve a identificacdo de uma opiolade de obter concessdes em
agricultura dos paises desenvolvidos, area em gjgarthos nas rodadas anteriores foram
limitados. Além disso, o0 pais avaliou que em @pdrtida poderia aceitar a discussao de
temas como investimentos e concorréncia, por j@apbs principais pontos propostos.
Dentre as negociacdes comerciais internacionaigueno pais esta envolvido, a RDD foi

colocada como prioritaria na agenda do governdléiras(Oliveira, 2006).

Desde o lancamento da RDD até meados de 2003, mo Glel Cairns, criado em 1985
para a Rodada Uruguai por paises desenvolvidos desenvolvimento exportadores
agricolas, que defendiam maior liberalizacdo norséi uma das principais taticas de
negociacdo do Brasil para a defesa de sua estatégnercial. Divergéncias sobre
créditos a exportagdo entre os paises mais pobaesuestralia, sobre as propostas de
economias desenvolvidas e, possivelmente, a crmgaaior eficiéncia numa coalizéo
apenas de paises pobres parecem estar entre &S fatee levaram a uma substituicdo
dessa tatica pelo G-20, que foi oficialmente criann20 de agosto de 2003.

Novos Grupos de Pressao na OMC e o G-20

Desde o inicio das discussoes, paises desenvokidas desenvolvimento discordaram
de maneira significativa sobre o conteddo e o pswede negociacdo, com muito
descontentamento por parte das economias maissp{Dlapp, 2006:566). No que se
refere a agricultura, parte dessas Ultimas demandaypor exemplo, medidas de
seguranca alimentar e de protecao aos cidadaosdiyges do campo para subsisténcia,
enguanto outras mais competitivas, como o Brasilerliam a reducdo de tarifas de
importacdo, de subsidios internos e eliminacaouthsidios a exportacdo. Os Estados
Unidos (EUA) entraram na RDD com uma demanda focadaeducao de tarifas de
importacdo e de subsidios a exportacdo - o quari@etconomias como a da Unido
Européia (UE) -, e na ampliacdo do conceito deididssa exportacao, de forma a incluir

créditos a exportacdo e ajuda alimentar, adotadofomina expressiva pelo pais, mas
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consideradas subsidios pelos europeus e criticpelas paises mais pobres (Clapp,
2006:566).

As discussbes da Rodada foram tomando corpo a® ldeg2002, mas sem um ritmo
forte, com propostas feitas aos poucos pelos pdise®ntanto, devido a divergéncias
nao se cumpriu o cronograma original pelo qualegoaiacdes de modalidades seriam
finalizadas até marco de 2003, para serem aproveasunido ministerial da OMC em
Cancun (México) em setembro. Tal cenario de disadfavoreceu o surgimento de
novos grupos de pressao, em especial de paisessamvilvimento. O gatilho para isso
foi disparado quando, em 13 de agosto de 2003,Ws & a UE apresentaram uma
proposta agricola que nao derrubava as protec@®esisamercados a niveis aceitaveis
pelas economias mais pobres e fazia pouca mencam@mmentos especiais a esses paises.
O documento gerou receios de que a reunido pudedsesear em tal formulagéo e levou
ao anuncio de novos grupos, incluindo o G-20. Eipoenotar que, conforme Narlikar e
Tussie (2004:948) afirmam, no processo preparatpaca Cancun 0s paises em
desenvolvimento se envolveram em diversas ini@ateonjuntas, que incluiam trocas de

informacdes e formulacdes de propostas
A Laogica do G-20 para o Brasil

O G-2C° tornou-se o canal pelo qual o Brasil passou aesspr suas propostas em
agricultura na RDD, tema prioritario de sua agemalaegociacdo. Trata-se de um grupo
heterogéneo, de paises com alguns interessesntifere@ Brasil, por exemplo, é mais

~

ofensivo devido a sua capacidade de abertura deadwr enquanto a india tem

2 Além do G-20, esses grupos incluiam o Core Groaptrério a discussao dos temas de Cingapura; a
coalizdo que ficou conhecida como G-90, que defetrdtamento especial ao algoddo e a paises menos
desenvolvidos, e eliminacdo de subsidios; e azimaljue defendia mecanismos especiais de salvaguard
e de produtos estratégicos, conhecida como G-33.

¥ 0 nome do grupo derivou primeiro do nimero degsafsue assinaram sua primeira proposta, a qual
havia sido elaborada inicialmente por Brasil e dn@iom a entrada e saida de alguns deles, margeve-s
nome tendo como justificativa remeter ao dia ofidesua criacdo. Os membros atuais sao Africautio S
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba, Bagor, Egito, Filipinas, Guatemala, india, Indongsia
México, Nigéria, Paquistao, Paraguai, Peru, Tailiidenezuela e Uruguai.
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interesses mais defensivos, embora ambos queiramubde o protecionismo em

economias desenvolvidas. O peso do G-20 mostraesgideravel, ao representar, em
termos globais, 70% dos produtores agricolas, 2I90PIB agricola e 26% das

exportacbes agricolas. Fazem parte algumas dasremagconomias emergentes,
incluindo China e Africa do Sul. Esses fatores @aoam impossivel para o Quad, grupo
de forte influéncia na OMC formado por EUA, UE, dape Canadd, ignorar suas
demandas. Um aspecto importante do G-20 é o dsgjtrata de uma coalizdo com uma
agenda propositiva, e ndo blogueadora, com o vbjdg gerar um beneficio coletivo por
meio de um saldo de maior abertura do comeérciocelgti mesmo que se garanta

protecdo aos paises com menor capacidade de co#tpeti

Narlikar e Tussie (2004:957) incluem o G-20 no glassificam de terceira geracao de
coalizbes. O grupo é, segundo as autoras, resut@adon aprendizado de seus membros
com as falhas em coalizbes anteriores. O G-20mafir, tem ao menos parte das
caracteristicas de dois tipos de blocos surgidesiliemas duas décadas. Um deles é o de
paises com semelhancas de identidade, inclusieédmlea. No G-20, isso se apresenta
na formacdo por paises em desenvolvimento que dfermais acesso a exportagdo
agricola como forma de desenvolvimento, e que v@éeomido de for¢cas um instrumento
para tratar de problemas comuns. O outro blocalésoque defendem um tema por um

periodo de tempo e desaparecem quando a discessina.

Apesar da heterogeneidade de interesses e das<idtie recebeu de representantes de
paises como os EUA e UE, o G-20 conquistou espagwincipal grupo negociador no
tema agricola. Por um periodo, esse grupo foi clarda NG-5 (Ndo Grupo dos Cinco)

e era formado por EUA, UE, Austrélia, Brasil e ldho representar os principais paises
com interesses agricolas, se reunia em busca dersmprévio em questdes delicadas e

cruciais, para destravar a discussao global. Bsg® dimitado, mesmo que com outra

* A primeira proposta do grupo demonstrou isso,u@@sr cortes mais expressivos no apoio doméstiso d
paises desenvolvidos que o sugerido por EUA e dE;arte de tarifas maior nos paises mais ricosudo q
nos mais pobres, e eliminagdo dos subsidios a taqgdor numa escala que atingisse primeiro os preduto
de maior interesse dos paises mais pobres.
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denominacao e outros membros — mas sempre comsd 8né&re eles -, continuou a ser

reunir em diferentes ocasies

A logica da participagdo do Brasil no G-20

Com base no trabalho de Olson (1965), o G-20 pedelassificado como um esforco de
acao coletiva, em que o bem coletivo obtido seeéeofdo a todos, mesmo aos que nédo
“pagaram” por esse bem. Embora nessa obra o fogsedn os individuos, Olson e
Zeckhauser (1966) mostraram que a logica podepdieada a paises em organizacdes
internacionai indicando que o modelo pode ser expandido a ®atietos. O beneficio
coletivo no qual o G-20 se concentrou foi o derlbeacdo do comércio agricola
mundial, em especial em economias desenvolvidagjefesa de segmentos especificos
nos paises pobres menos competitivos.

Para compreender a légica da criacdo e participdgaBrasil no grupo € necessario
considerar que o célculo do Pais, conforme afirttsar® considera a relacao entre custos
da acao, o beneficio coletivo ja provido e o queiltard dessa acéo. Pode-se inferir que
foram incluidas no célculo as caracteristicas dgsspo e a percepcao do Brasil da
capacidade do grupo em aumentar o limitado poddradganha do pais na OMC para
atingir objetivos “mensuraveis”, como a reducaobdereiras tarifarias e nao-tarifarias

aos seus produtos agricolas.

Pela teoria de Olson, os membros de um grupo e¥tironados dos custos e beneficios
da acao coletiva, o que colocaria em segundo ptani@s fatores, como ideologia e
status de lideranca. Na Rodada Doha, um pais page flemandas baseado nos ganhos
gue pensa poder obter de seus interlocutores, @oecer seus pontos fortes e fracos.
Mas como se trata de uma negociacdo de decisbexopsenso, ha incerteza sobre os

resultados. Parece, portanto, razoavel dizer qu&-20 ndo € um grupo totalmente

® Essa participagao é criticada por alguns porisés vomo cooptacdo por EUA e UE (Clapp,2006:571).
® Os objetos de estudo foram a OTAN e a ONU.
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informado dos custos e dos beneficios de sua agfoe pode considerar outros aspectos

da negociacédo, além dos econdémicos.

Moe (1980), numa analise mais abrangente que dstm hama a atencado para o fato
de um ator participar de uma acao coletiva tomagmoconta outros fatores que nao
apenas o0 econdémico, mesmo que este esteja no ckEnioestdo. E afirma que uma
raz&o para isso pode ser o fato de ndo estar mtgnmformado. Uma analise do G-20 e
da atuacdo do Brasil parece mais completa quandootesideracdo é feita. H4 a
possibilidade de que uma questdo ideologica e aabpsr status de lideranca, por

exemplo, reforcem a logica de criagdo do grupo Bedsil.

Lima (2005:36) indica um caminho nesse sentid@femar que o G-20 € um retorno do
Brasil a cooperacdo Sul-Sul. Segundo a autorapmergo de Luiz Inécio Lula da Silva
(iniciado em 2003) ha “uma tipica politica de eituib em relagdo a poténcia global,
praticada com base em aliangas com outras potémédisis, dentro e fora do espago sul-
americano. E o caso, por exemplo, do IBSA - InicéaBrasil, Africa do Sul e india”, o
gual vai além de assuntos sobre economia. OutrEsativas com paises em
desenvolvimento incluem a Comunidade Sul-AmericdeaNacdes (CSN) — agora
designada Unido das Nagdes Sul-Americanas (Unasufjefesa de uma nova rodada do
Sistema Geral de Preferéncias Comerciais (SPG) ardef@ncia das Nacdes Unidas

sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad).

Na RDD, o Brasil ndo tem explicitado se h& algumelfieio, que ndo o econdémico, que
o0 incentiva a patrticipar do G-20. No entanto, éspas trabalhar com a hipétese de que
sua projecdo como organizador de um grupo e sewrgesfpor manté-lo coeso,
conferindo-lhe status de lider, possa ser percep&lo governo como um incentivo

seletivd, por sua vez se insere num contexto de busca pimr projecdo internacional

" Incentivos seletivos funcionam como beneficiogipalares da acdo coletiva. Ou seja, s6 o recelms&o
membros que seguirem algum pré-requisito. Olsoroe atreditam que esses incentivos poderar agdo
coletiva. Mas enquanto o primeiro defende que ertog€€asos podem ser o indutor da agdo, mais do que
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do pais. De qualquer forma, um dos problemas @itespgesse status de lideranca € a
dificuldade de analisar seu peso numa decisao @le agetiva quando a busca por tal
status ndo é admitida. Isso porque lideranca éamoeito com peso subjetivo, portanto

de dificil mensuracéo.

Além da discussao sobre os motivos que levaranasilBx criar o G-20, é preciso tratar

de seu papel apés a formacao do grupo. Mesmo garsiea do pressuposto de que todos
0s membros dao valor semelhante ao beneficio voletie buscam, terem tamanhos
diferentes significa uma desigualdade na capacidhdeluta de cada um em oferecer
recursos para a obtencdo desse bem. Essa hetedagenpode ser o motivo para

desigualdades das contribuicdes e empenho dos merdbrgrupo. Um outro motivo,

bem mais intrigante, € que pode ser que haja, essémn desigualdade sobre a

importancia conferida ao bem coletivo.

Um sinal de que a contribuicdo € desigual, e asrdporcional ao PIB, € que Brasil e
india passaram a atuar como lideres do G-20. Assirarentemente passaram a pagar
custos absolutos maiores para a obtencédo do betivoglincluindo neles questdes como
estudos, viagens, lobbies, mobilizacéo internaspattibilizacdo de funcionarios, mesmo

gue seus interesses fossem iguais aos dos outrobrose

O papel de lideranca do Brasil no G-20 pode sesifleado como o de empreendedor
politico, se estendermos a teoria de Moe (1988x pan grupo que trabalha numa
organizac&o internacioffal Esse empreendedor é racional e com interesse$raicos.
Seu papel é o de lideranga politica e administrativcluindo a busca por membros e o
fornecimento de informacfes que julga necessaas @Qrupo se manter coeso e buscar

0 bem coletivo dentro do sistema politico.

0s objetivos do grupo, Moe acredita que o pesdiveldesses dois fatores podem variar entre osogrep
serem os dois, ou apenas um deles, o indutor da aca

8 O autor mostra flexibilidade ao dizer que se “@smomo lucro, servicos e apoio forem interrpresatio
forma ampla, é facil ver porque a familiar relagagpreendedor-cliente pode ser utiimente aplicadaram
leque de situagBes interessantes envolvendo lideresstituintes” (1988:36-37).
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O que parece crucial na analise do Brasil no G-gQe2por ter um dos maiores PIB do
grupo e pela forca de seu setor agricola, o caladmnal do pais € o de que se sua
contribuicdo ndo for proporcionada, o beneficioettob, de seu interesse, ndo sera
alcancado. O tamanho do interesse no bem podeesiidanpelo fato de o agronegdcio
responder por cerca de 27% de seu PIB, 35% dastagpes e 23% da corrente de
comércio. Para Olson, a manutencdo ativa de um setmdmico pode fazer um pais

contribuir mais que outro numa alianca (1966).

Ao decidir pagar uma parte da conta maior do qapgcionalmente Ihe caberia, surgem
diante do Brasil os “caronas”. Esses sdo 0s mentuesieixam para outros membros o
onus de certos custos da acdo. Agem dessa formsaopbeneficio coletivo serd, de
gualquer forma, dado a todos, inclusive aguelesnogpagaram sua parte (Olson, 1965).
Para Olson e Zeckhauser (1966), ameacar ou barmgamiecaronas pode ser uma perda,
porque nesses grupos, quanto mais membros, maeshae obter o bem coletivo.
Entdo, melhor pagar a parte deles na conta. Tgwezisso o Brasil ndo pareca se
importar com eventuais “caronas” no G-20. Pagaisrdai que a parte que Ihe caberia
pode ajudar o Brasil a obter o status de liderpmegue esse ndo seja buscado de forma
racional pelo pais. Mesmo assim, € um beneficiereliciado. O Brasil pode ver nisso
algo que transcenda sua atuacdo na OMC e ajudelbedprojecdo maior em outros

foros, como afirmado anteriormente.

O Setor Agricola

O interesse maior do Brasil em liberalizacdo a¢sioa RDD, defendendo a reducado de
tarifas, a eliminacdo de subsidios a exportacdoredacdo de subsidios de apoio a
producdo interna, deve-se a competitividade intéonal do setor e sua conseqlente
capacidade de gerar empregos e divisas estranddimasetrato dessa competitividade é
gue o pais € lider mundial, por exemplo, na proagwgd&xportacdo mundial de café,
acucar, alcool e suco de frutas e lider na expiotale carne bovina e de frango, soja,

fumo e couro. A tabela 1 indica a forte alterac@ayrau de abertura do agronegocio, a
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ponto de ultrapassar o da economia brasileira. r©cque uma das consequéncias
perversas desse desempenho é o protecionismo@xtaitra seus produtos em diversos

mercados, especialmente nos desenvolvidos.

O setor agricola sempre teve participacdo expressveconomia brasileira, porém o
salto de competitividade na década de 90 parecdnfierenciado sua capacidade
negociadora internacional. Essa mudanca deu amegboio, no geral, numa postura
mais liberalizante em comparacdo a da industrielusive sobre a importacdo de
insumos industriais e de bens de capitais usadsgaieadeia produtiva (Carvalho, 2003).
O salto ja vinha se desenhando antes, mas se agemquele periodo, com 0 aumento
do fluxo de recursos publicos para o setor rural busca por produtividade para

sobrevivéncia numa economia nacional e global afzgsta (Iglecias, 2006).

Tabela 1 — Grau de Abertura da Economia Brasietta Agronegocio (em %)

1994 8,02 267
1995 6,59 4.06
1996 6,16 458
1997 6,56 5,49
1998 6,49 5,41
1999 8,95 7.90
2000 913 8,00
2001 11,42 11,69
2002 13,14 13,590
2003 14,42 16,96
2004 15,97 19,96
2005 14,86 19,75
2006 16,63 20,01
Fonte: MAPA

Essas caracteristicas e a estrutura de representigédinteresses do agronegocio
brasileiro tém contribuido para o sucesso do setordisputas na OMC, como a do
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acucar e do algoddo. Segundo Iglecias, a estrpttamidal, mesmo com organizacoes
de representacao das empresas paralelas ao cmiporatoficial, construiu-se em forma
de rede e essas mudltiplas instituicbes tém sidazempde lutas politicas dinamicas,
explicando sua bem sucedida acéo coletiva. A cdpdeidessa acao do empresariado foi
identificada em trabalhos como os de Mancuso ee®#v(2005), contrapondo-se a
estudos que afirmam que o empresariado brasileircapaz de se organizar por sua
fraqueza politica, decorrente do sistema corpastdivde representacdo de interesses
(Mancuso, 2006).

A Organizacao para as Negociacoes Internacionais

De acordo com Wilson (1980:427), a percep¢cdo deosue beneficios sobre uma
determinada politica é que definirA como um atomsdilizar4d. Por custo entende-se
gualquer 6nus, monetério ou ndo, que a politicereteaa. Beneficios séo as satisfacoes,
monetéarias ou ndo. Em sua teoria sao identificadasro tipos de coalizbes que podem
se formar, classificadas como politica majoritédia,grupos de interesses, de clientela e

empreendedora.

Seu trabalho guarda semelhancas com o de Lowi [ 1&®lo ambos a visdo de que nédo
h&d apenas uma estrutura de poder funcionando pdmtipo de politica e que as

categorias de politica podem ser divididas ndo teonas, mas por caracteristicas
funcionais. Em Lowi (1963:688), se vé a defesa ue yma relacdo politica (politics) é

determinada pelo tipo de politica (policy) em jofmrtanto, para cada politica devera
haver um tipo de relacdo. Para o autor, € com baseexpectativas e na histéria de
decisdes anteriores dos governos que o0s temas $e&i@olos pelos atores. Séao
identificados trés tipos de politicas, conformempacto ou expectativa de impacto na

sociedade, sendo elas a distributiva, a regulagdaiaedistributiva.

A atuacdo do setor empresarial brasileiro na RDBsmecificamente do agronegdcio,
pode ser explicada com base nesses dois trab&lhastual rodada é possivel coloca-lo
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no segundo tipo de grupos identificados por Wilsoule grupos de interesses, em que
serdo dados beneficios a um grupo relativamenteepege identificavel, com os custos
cabendo a outro também pequeno e identificavedda am ficando em polos diferentes.
Esses grupos sao ativos em praticamente todopas die politicas, especialmente em
algumas, como a de comércio exterior (1980:593ufr ndo qualifica o que significa
pequeno e embora os setores industrial e 0 agmémdenham tamanhos reduzidos, séo
identificaveis e com percepcdes diferentes sobreodada. Essa categoria guarda
semelhanca com a de politicas regulatorias de Lemi,que o impacto é individual e
especifico. Embora ocorra sobre segmentos especifia sociedade, ndo pode ser
desagregado por individuos do segmento, porques efs&m seguir a regra geral.

Politicas de comércio exterior encaixam-se nessgipa

O setor privado agricola mudou sua maneira de \vauar nas questdbes de comeércio
exterior, em razdo de novos fatos e percep¢cdesn At@l da Rodada Uruguai, em 1994,
a sua participacdo no GATT foi pequena e sem argaéo, devido em boa parte ao viés
anti-exportador do Brasil. Isso refletia a acom@tage ndo colocar o comércio exterior
como uma das prioridades das organizacdoes emgiss@onizete, 2001). A abertura
comercial brasileira, a criagdo do Mercosul e a0#4C ajudaram a mudar a postura
empresarial. Dessa forma, o comércio passou astacde em sua agenda. O salto de
competitividade agricola da indicios de que abspaeo para uma atitude mais ofensiva

dos empresarios.

Alguns dos motivos que levaram a uma mudanca mmagobcio também influenciaram
o setor industrial, e foi nesse contexto que enbE¥@&onfederacdo Nacional da Industria
(CNI) coordenou a formacao da Coalizdo Empres&iakileira (CEB). A instituicéo
supra-setorial foi criada para coordenar a infliggrios empresarios nas negociacdes
internacionais e o didlogo com o governo sobresessmas. No inicio, atuou nas

discussbes da Area de Livre Comércio das Amérisss), envolvendo-se mais tarde

°Na RDD, o tratamento diferenciado para alguns yasj com beneficios como desgravacéo tarifaria
mais lenta, pode ser classificado como um aspeastabdtivo da politica regulatéria, uma possitalé
indicada por Lowi (1980).
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em outros temas, em especial nos esfor¢cos de l@mgarda nova rodada da OMC e no

de discussao do acordo Mercosul-UE.

Foi “um momento de inflexdo importante de arregitagéo e estruturacao das atividades
participativas dos empresarios em torno das negfesa multilaterais” (Carvalho,
2003:370). Mas a diferenca de percepgédo entreoo agticola e o industrial sobre custos
e beneficios de uma abertura comercial levaraninoepo a criar, em fevereiro de 1999,
0 um canal para discussao interna e com o goveiie s negociacdes, em especial
sobre a OMC, sem deixar a CEBTal canal foi o Férum Permanente de Negociacées
Agricolas Internacionais, formado pela Confederai@dgricultura e Pecuéria do Brasil
(CNA), a Associacao Brasileira de Agribusiness @bae a Organizacdo das
Cooperativas Brasileiras (OCB). A autora destaca @usetor agricola percebia que a
falta de um organismo coordenador de posicOesiafaia capacidade negociadora na
Rodada Uruguai e no Mercosul, e por isso era preercar sua posicao junto a seus
aliados no Executivo, em especial o Ministério daiéultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa).

O Férum e a CEB operaram como 0s principais cdoaisais de interlocucdo com o

Executivo, que no Brasil € o responséavel pela agenderna, sendo o Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE) o responsavel por chafdelegacdo negociadora brasileira.
No entanto, outros vinculos informais foram estadidbs com ministérios envolvidos na

negociacao.

Esse quadro de interlocucdo manteve-se praticanemesmo até 2003, quando as
negociacdes da RDD tomaram maior corpo. O ritme rfaate de discussdes contribuiu
para a criacéo de dois canais formais de interiwentre o Executivo e o setor privado
agricola, para discussdo das propostas brasil@raserem levadas ao G-20 e,
eventualmente, defendidas pelo grupo na rodadadésses canais € a Camara Tematica

19 Aqui, pode-se relembrar Lowi, pois a politica regoria compreende coalizées de membros com
propositos multiplos, que podem estar numa ou r@adizoes, inviabilizando uma elite Unica de poder
(1980:698-699).
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de Negociacdes Agricolas Internacionais, instaladgunho pelo MAPA, e o outro é o
Grupo Técnico Informal, criado pelo ltamardty

Novos Canais de Interlocucéo

A camara fez parte de uma acdo do MAPA em queige ema série delas, tematicas e
setoriais, para discussfes de questdes de todde@m ado agronegdcio. Formada por
representantes de diversos o0rgdos governo, de stggnelo setor privado, dos
trabalhadores e de organizacbes nado-governamestis,carater € consultivo e de
assessoramento do ministro da Agricultura. Defsgugue uma de suas funcdes seria
propor e encaminhar solucbes ao ministério para edharia do setor agricola,
considerando a expansdo das exportacdes (Reginmatémo, 2003). Os temas
abordados eram variados e ndo apenas a OMC. Na dées@im presidente da camara,

esse mecanismo permite a expressado das “angithtiagtor privadt.

A portaria de janeiro de 2006 citava 46 membros, niimero amplo. Esses foram
indicados ao ministro, a quem cabe o convite pamdicpacdo. O presidente € um
representante do setor privado e o secretario @éxeculo publico, ambos designados
pelo ministro. Desde sua criagdo, em julho de 2808zembro de 2008 houve 15
reunides ordinarias, convocadas em caso de maiessidlade de debate ou exposicéo do

desenrolar das negociacdes. Em 2008 houve aperas um

Segundo um negociador do Brasil na Offj@ camara é um mecanismo de transparéncia,

com a exposicdo em especial de fatos ja ocorridoRDD. Nesse foro, o negociador

1 Foge ao escopo deste trabalho detalhar os majiv@sevaram o governo a tal abertura ao setorguiva
Mas pode-se relembrar que nas elei¢cdes presiderd#ai?002 houve debates sobre a concentragcdo da
negociacdo do comércio exterior nas maos do ItaypndEgossivel também afirmar que a cAmara insere-s
num contexto de mais abertura do governo ao sat@dw, com o estabelecimento de outros foros, como
Conselho Nacional de Desenvolvimento Econémico @ab¢CDES), para dividir riscos de decisGes e/ou
se beneficiar desse trabalho conjunto.

12 Entrevista com o Sr. Gilman Viana Rodrigues (2006)

13 |nformag6es retiradas de ww.agricultura.gov.bgudelo o site, em 2009 nao houve nenhuma reuni&o.

14 Entrevista com diplomata brasileiro (2006).

Revista Administracdo em Dialogo
Programa de Estudos P6s-Graduados em Administracao
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo



Claudia Mancini
Revista Administragdo em Diélogo, v. 14, n. 1, 201.L.35-161

mostra as propostas do Brasil, como foram negosi@das razdes para tal, tentando
indicar que buscou-se encampar as idéias dos mendarcdmara. Atas de reunifes
indicam quase nenhum questionamento mais forteoddugdo das negociacbes pelo
Itamaraty. Conforme observa o negociador, as ptapaspresentadas em geral foram
previamente discutidas no grupo técnico que aseléé ao qual me referirei a seguir) e
no qual ha representantes do setor privado. Déweigs maiores, que tendem a nao ser
muitas devido ao interesse ofensivo dos empresarids governo, podem ser levadas
diretamente pelos empresarios ao ministro, paraegse trate das questdes num nivel

superior, com seus pares em outros ministérios.

Dado o carater consultivo e de assessoria do @iiluisb que sai da camara sao opiniées
a serem levadas ao ministro e que a principio sdalenominador comum entre 0s
envolvidos, no qual se inclui o MRE. Podem, eventeate, ser aplicados mais tarde.
Pelo regimento da camara, os resultados das reumiéeem ser encaminhados ao
conselho geral das camaras e entdo enviadas astnmimas ha conversas ftiegtes e
diretas entre ambos para o encaminhamento delasniStro usa as informacdes para
contar com uma posicéo legitima em conversas camsaes. Para Rodrigues (2006), a
camara é um terceiro estagio de decisdo. O prirseiia o presidente da Republica com

0S ministros, e o segundo, 0 MAPA.

O Grupo Técnico Informal foi uma iniciativa do depanento do MRE encarregado da
OMC. Decorreu da avaliacdo de que a camara funaormaais como foro de
transparéncia que de participacdo, sendo inapd@pnmara a discussao de propostas
técnicas detalhadas. Optou-se por um grupo eniitialmente de representantes do
Itamaraty, MDIC, MAPA e Ministério do DesenvolvintenAgrario (MDA), e do setor
privado, com representantes da CNA/Férum/Agroinialdee do Instituto de Estudos do
Comércio e Negociacdes Internacionais (lcone). E®Q42 a Confederacdo dos
Trabalhadores na Agricultura (Contag) foi adiciema@odos foram convocados pelo

[tamaraty.

15 Uma Unica pessoa representa todos. A CNA e Féepnesentam o setor primario.
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O grupo foi visto pelo MRE como uma oportunidadeaptestar as propostas que
avaliava levar ao G-20. Seus participantes o dafimicomo um canal operacional
eficiente, mas informal, por n&o ter um regimemnt@rno e nem registros, como atas. O
grupo parece ser formal no sentido de que seus rmemimetas e forma de trabalhar
foram definidos e seguiram estaveis até mesmo sielaoieunido ministerial da OMC em
Hong Kong®. As reunibes se ddo conforme a necessidade — j& querreu varias vezes
por semana ou algumas vezes por més, e em gekdARA, e em nimero muito maior
que na camard. O Itamaraty afirma que a informalidade esta tamt®m que um
participante responde a outro, mas o ministéritese@ de certa forma “dono” do grupo,
no sentido do que dele devera sair uma propostéeghe a concordancia Itamaraty. Um
representante do MAPA afirma que sendo o MRE respai pela missado brasileira para
a OMC em Genebra, e sendo o negociador chefe, datrote da dindmica da RDD, o

gue Ihe facilita avaliar quais passos o grupo té&cdeve estudar dar.

Diferentemente da camara, no grupo optou-se pordiseassao técnica e apenas sobre a
OMC, podendo incluir questdes tratadas na camarear@er técnico é um diferencial
importante, ao fazer desse grupo o foco de disousgfaborador das propostas do Brasil
para a RDD. Questdes politicas podem estar pod&@emandas, mas o debate da-se em
torno de argumentos técnicos. Por ter essa casici@re ser mais compacto, mostrou-se
mais eficiente para a elaboracdo de propostashdeis. Optou-se também por membros
abaixo do topo do escaldo das instituicdbes queeseptam, mas com envolvimento na

negociacao da RDD pelo lado do governo ou do geteado.

A cada encontro a discussao vinha sendo sumarzaldarepresentante do Itamaraty,
com envio das instrugcdes para a chefia do depantamecondémico do MRE,

encarregada da OMC, e a missdo em Genebra. Infoamdgoram sendo trocadas entre
todos esses atores do MRE, sem uma seqUénciadaefiBventualmente um tema

16 Essa avaliacéo foi feita até junho de 2007.
" Essa avaliacdo também foi feita até junho de 2867 registro formal dos encontros, nao foi po$sive
levantar o nimero preciso.
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poderia ir a instancias superiores do Itamaraty,especial quando se vislumbrava a
participacdo do ministro numa negociacdo com seuwsspna OMC ou em caso de

divergéncias maiores.

Mesmo com tal canal, assim como na camara, divei@®mpoderiam levar a contatos
informais entre representantes do setor privado ga¥erno, em especial de mais alto
escaldo. Por serem informais, o0 mapeamento detesfé ardua. Também nao se definiu
uma sequUéncia para discussado entre 0s membrosiplo fgra dos encontros. Isso tudo
aponta um carater positivamente flexivel do gri@paue a burocracia limitada o tornou
mais agil. A idéia de uma s@ncia ordenada, burocratica de funcionamento $anmédo

se a negociacao da OMC cumprisse datas e pranospafo negociador brasileiro. O
gue se viu foi um carater de espontaneidade, teali do contato entre os negociadores
e entre esses e o setor privado, ocorrendo quasdbre o tema que qualquer um deles

julgasse necessério.

Neste ponto, parece oportuno chamar a atencamgata de a formacgédo da camara e do
grupo técnico terem sido iniciativas do ExecutiRemetem ao trabalho de Cardoso
(1975) sobre anéis burocraticos, no sentido deogjogo politico do comércio exterior
esta hoje, como no regime militar, concentrado nachtivo, com esse Uultimo
escolhendo seus interlocutores. Nao parece coafatmar que a geometria naquele
periodo e hoje sejam iguais, mas é preciso lengu@m interlocucéo entre setor privado
e Executivo depende em boa parte desse Ultimonhmt®, € preciso também notar que
o setor privado, ao se preparar melhor para teinfarenciar a politica comercial
brasileira, tem participado ativamente desses samaide forma pragmatica, buscado

aproveita-los.

Icone, uma novidade

Como citado anteriormente, o grupo informal elaborade propostas brasileiras para a
RDD incluiu dois representantes do setor privado:da CNA/Férum/Agroindustria e
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outro do Icone (ambos membros também da camard)oEanambos do setor privado,
sao percebidos e se apresentam de maneiras disthit&NA, criada em 1964 por
decreto-lei, é representante legal da cadeia pgradda agricultura. As instituicbes que
representa, assim como o Férum, tem carater méiscpajue técnico, embora realize
estudos, mas ndo na mesma medida que o Icone.oP#i@Naraty, convencer o
representante da CNA/FOrum/Agroindistria € convemse empresarios e, na Ultima
ponta, o Congres$d Cabe a CNA as acdes de lobby.

O Icone é uma novidade nas negociacdes para a ®&Cmeio dele o setor privado

estabeleceu um dialogo de mais alto nivel técrioo @ governo e os indicios sao de que
com isso tem influenciado a elaboracdo de propdstsieiras para a RDD. Pode ser
visto, portanto, como uma nova tatica do setorcatfriem sua estratégia de abertura de

mercados externos a seus produtos e na interlocopd®@ governo para isso.

O instituto foi criado a partir da idéia de seudentpresidente, Marcos Jank, de
estabelecer um suporte profissional para o0 setoicaddg num momento em que
negociacoes da Alca e entre Mercosul e UE podediestanchar, e em que se sabia que
em agosto de 2003 haveria o encontro ministeriaCdecun da OMC, para definir
importantes passos da RBDUma das inspiracées do instituto foi o AustralBureau

of Agricultural and Resource Economics (Abare), &rgde pesquisas agricolas do

governo australiano e que teve, na Rodada Urugapel similar ao do Icone.

Ao final de 2002, com a colaboracdo de empreséimslvidos em negociacdes
internacionais, Jank tinha o compromisso de algunmesdituicbes para serem

mantenedores do Icoffe Essas instituicbes sdo a Abag, a Associacdo |8rasias

18 A agenda externa brasileira é concentrada no Exece a similaridade de interesses ofensivos thr se
privado e do governo evita que o setor peca cogiléecia a interferéncia da bancada rural no Cosgres
No entanto, cabe a esse Ultimo ratificar acord@snacionais.

19 Entrevista com representante do Icone.

20 Esses empresarios eram Luis Fernando Furlan e eatégroindUstria e vice-presidente da Fiesp -,
Roberto Rodrigues — entao presidente da Abagduardo Carvalho, presidente da Unica. O fato de
Furlan e Rodrigues tornarem-se ministros do MID&ygcultura, respectivamente, a partir de 2003,
facilitou as conversas entre setor privado e gaxern
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Industrias de Oleos Vegetais (Abiove), a Associagasileira dos Produtores e
Exportadores de Frango (Abef), a Associacdo Biesittas Industrias Exportadoras de
Carne (Abiec), a Associacdo Brasileira da Induddriadutora e Exportadora de Carne
Suina (Abipecs), a Federacéo das Industrias dal&ska Sado Paulo (Fiesp) e a Unido da
Agroindustria Canavieira de S&o Paulo (Urfita) instituto foi criado oficialmente em
marco de 2003. Cabe aqui lembrar que nessa épBcasd ainda atuava na OMC por

meio do Grupo de Cairns.

A meta de seu trabalho estd, entdo, de acordo cestratégia do setor agricola, de
reduzir o protecionismo aos produtos brasileirog® o faz atuar para grupos ofensivos.
Entre seus objetivos esta o de dar apoio técnios farmuladores de politicas publicas,
negociadores brasileiros e o setor privado na igéfinde estratégias relacionadas a
liberalizagéo e integracdo comercfdl” Faz isso por meio de estudos, relatorios de
pesquisa, bases de dados e informacfes estratégpbas as questdes agricolas e
agroindustriais nas negociagdes internacionais eral,gndo s6 na OMC. Até mesmo
correspondéncias do setor privado ao governo géas fpelo Icone, sem que esse as
assine. Tais estudos podem ser elaborados a p@édgdlmantenedores ou por iniciativa

dos executivos do Icone, mas todos devem ser agwevzelo conselho do instituto.

O apoio técnico do Icone ao setor privado acabadasolicitado pelo governo e isso
tem ocorrido certa frequéncia. Essa demanda dorigoeindicio de que embora realize
estudos, mesmo que tenha condi¢Oes de fazer taatdogo Icone, decidiu ndo utilizar
todos 0s seus recursos para isso. Estabelecegisewasa situacdo aparentemente dubia,
em determinados momentos, que se distancia do lodfayse aproximar a assessoria de
governo. O instituto acaba atuando como um “bradgsses dois atores para a RDD,
elevando o grau de seguranca de argumentacdo nesrsas do setor privado com o
governo, e do governo com outros membros do G-2CGerdanto, o Icone atende apenas
a pedidos ofensivos do governo, alinhados a seatiodj

2L O instituto tém ainda parcerias e convénios, tdigtdos em seu site www.iconebrasil.org.br.
22 Os objetivos estdo em http://www.iconebrasil.argdrtugues/conteudo.asp?idCategoria=2
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E importante observar que CNA/Férum/Agroindistriaoelcone passaram a ser
solicitados pelo governo para participar de reunan interlocutores do Brasil no G-20
e com outros paises. Dessa forma, dao suportetécoin a apresentacdo da posi¢cao do
pais e calculos de propostas do grupo surgidagmoantros, superando até mesmo as
expectativas do Icofi2 A presenca de ambos contribuiu para legitimapragpostas
brasileiras perante seus interlocutores. As pp#gdes em geral ocorrem em encontros
com interlocutores de outros governos de niveiseBentes aos que representam o
Brasil, mas tem também havido abertura para aconapaento de reunides de escaldes

superiores, mesmo que apenas como observadores.

Esta fora dos objetivos do Icone fazer lobby oulguex representacéo politica. Isso é
deixado, como se disse antes, ao CNA/Férum/Agraimdl Em caso de divergéncias
insuperaveis entre suas posicdes e as do govesneunaioes do grupo técnico, cada lado
leva o problema a seus superiores, que buscardo sait. A continuidade da
divergéncia entre ambos sobre uso de salvagugsgdagxemplo, com o setor privado
com posi¢cado mais liberal, demonstrou que diferemé@simpediram a continuidade de
um trabalho conjunto. Indicam também que em algas®s o governo brasileiro pode
optar por uma postura menos liberalizante paralizaba aprovagédo de sua proposta no
G-20 e manutencédo do grupo. Isso porque, como afioranteriormente, ha membros
com interesses mais defensivos que o Brasil etmsltgmas, inclusive sobre corte de
tarifas. Isso significa também influéncia do plaxberno de negociacdo sobre o interno,
0 que ndo é de todo negativo, uma vez que esse iterno inclui algumas posicoes
mais defensivas, como as do MDA, quando comparadato MAPA, do MRE e dos

empresarios.

Ao indicar que percepcgOes de distribuicdo de custosneficios determinam os tipos de

coalizbes que se formam numa relacao politica,dihama atencéo para o fato de que

2 vValor Econdmico, 24/12/2006.
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“isso ndo necessariamente determina quem vai v&r(@980:429). Vencer ou perder,

afirma o autor, depende da influéncia da coalizdo eenéario naquele momento.

O setor privado reconhece que a participacdo naredeno grupo técnico ndo garante
gue todas as suas propostas sejam acolhidas psjosiadores brasileiros, como as
divergéncias citadas acima demonstraram. O Itagpacamo chefe dos negociadores
brasileiros, leva ao G-20 o que considera viavek@leaceitavel, ou ao menos viavel
como base inicial para discussado de uma posicaood#gesse grupo e no pais. O mesmo
serve para negociacdes com interlocutores do Guzéndo o Brasil o representa. No
entanto, o fato de participar desses foros e o @rtpacnico que agora possuem e que
propiciam a esses negociadores, permite ao sefmesarial algum grau de influéncia. A
abertura de canais de interlocu¢cédo pode ser caadm@m fator, por si sO, de disposi¢ao

dos definidores da politica externa de consideras semandas.

Consideracgdes Finais

Argumento que

A atuacgdo do Brasil na Rodada Doha da OMC podestedada em diferentes niveis
(externo e interno) e em outros tantos subniveispldno externo, este trabalho buscou
apresentar parte do pano de fundo da negociactdhaledo o principal canal do Brasil

para a defesa de seus interesses agricolas, no . Mostrou-se que esse canal foi
criado por um esforco de acdo coletiva do paisjad gpntinua para manter a coesao do
grupo, por crer o governo que isso eleva as chateedbtencdo de maior liberalizacao
do comércio agricola. O G-20 acaba por influengiptano interno, uma vez que o setor
privado tem, em geral, um carater ofensivo, e algupropostas precisam ser mais

limitadas para atender a aspectos mais defense/osedhbros do G-20.

O salto na competitividade do setor agricola, n@aasdos comerciais internacionais, o
surgimento da OMC e a abertura da economia cofiailmupara o setor privado se
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preparar melhor e buscar ter maior influéncia s@egenda brasileira. Isso elevou a
gualidade do debate no plano doméstico com o0 goyerm que se refere a propostas

ofensivas de liberaliza¢do. Um sinal desse aprimerdio € o surgimento do Icone.

Dessa forma, a interlocu¢do governo-setor privaafdituou a ocorrer num cenario de
certo insulamento do Executivo, tradicional no cako politica externa. Mas o
detalhamento, neste trabalho, dos canais formaiisteldocucdo— a Camara Tematica de
NegociagcOes Agricolas Internacionais e o Grupo itécimformal — demonstram néo

apenas a disposicao do Executivo em abri-los, mgaed desprezivel.

Mas demonstram também que o aprimoramento do agioimesobre comércio exterior
contribuiu para que esse aproveite as oportunidaaesdiscutir suas demandas com 0s
negociadores brasileiros, mesmo se as demandadorgim totalmente acolhidas e
mesmo que esses mecanismos sejam instalados pdatizw. Houve uma busca pelos
empresarios por maior preparacao técnica na teatdd influenciar a agenda, de forma a

aproveitar melhor a abertura de diadlogo oferecela Bxecutivo.

O fato de o setor privado e os negociadores dorgoveerem, em geral, interesses
ofensivos sobre agricultura, facilita o dialogo,bema, como dito acima, ndo garanta o
acolhimento de todas as suas demandas por moik&sas, como o G-20. Isso, porém,
ndo deve ser visto com obstaculo ao trabalho enpumimy uma vez que esse continua a

ocorrer.
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