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Resumo:

O presente estudo objetiva analisar a influénciaattees domésticos no caso do algoddo na
Organizagdo Mundial do Comércio, relacionando astfiee as principais teorias de Relacdes
Internacionais. Por meio da apresentacao do monhgsttirico de abertura liberal do comércio mundial

e das iniciativas privadas que se lancaram, asendb contencioso entre Brasil e Estados Unidos da
América sobre os subsidios a producéo e comerid@iizde algodao permite a constatacdo da presenca
da teoria do jogo de dois niveis, em que o at@tasténcontra-se entre dois campos opostos desforca
politicas capazes de moldar e constranger suaguBRgssalta-se, amparados na realidade constatada,
que os atores domeésticos ndo estatais internogosdadores e tomadores de decisdo de politica
externa e cada vez mais as teorias acolhem edskadea

Palavras-chave:Relac¢des Internacionais. Atores domésticos. Algodao

Abstract:

The present study aims to analyze the influenaioafestic actors in the case of cotton in the WT® an
the main theories of international relations ralai® it. By presenting the historical moment of oipg

the liberal world trade and private initiatives ttheere launched, the analysis of the dispute betwee
Brazil and the United States of America on subsidiée cotton suppliers highlights the two-level gam
theory, in which the state was between the polificeces that may shape and constrain the actibns o
state agents. It is emphasized that state actarsnsgrnal private sectors are perceived as forrards
decision makers of foreign policy, increasingly, floe international relation theorists.
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1 INTRODUCAO

A liberalizagéo politica e econémica do fim da Gadiria correspondeu uma
articulacdo politica do empresariado brasileiro. Asgociacdes internacionais
multilaterais entre a Rodada do Uruguai e o TratddoMarrakesh ampliaram a
regulamentacdo de novas tarifas sobre bens e egrviegras sobre propriedade
intelectual, téxteis e protecdo a producdo agric&8la especial, instituiu-se a
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e o o6rgdosdiicdo de controvérsias
(OSC). Para o Brasil, internamente, os incentivesiiédito e de gestao publica do
comeércio exterior sofreram alteracdes drasticas.

O “desencapsulamento” das discussbes sobre potitoaercial agricola
externa, ocorreu pela liberalizacdo interna e aatepela internacionalizacdo do
agronegaocio, e do fortalecimento do Regime Muéilat de Comeércio. O Brasil aderiu
ao novo contexto, traduzindo em participacbes duee dngariaram experiéncia e
vantagens econdmicas.

O presente estudo tem seu foco a partir daquele cavtexto de governanca
global, sobre a participacdo dos atores domestiasslecisdes estatais, nos contextos
brasileiro e norte-americano, utilizando-se do gdendo caso do algod&o. A partir
disso, é possivel um enfoque das principais tealgaselacdes internacionais. Para
tanto, questiona-se: serdo os agentes doméstieoasameros participes na formacgéo
da politica externa dos seus Estados nacionais@r&lauporte tedérico no contexto das
relacbes internacionais para acolher a atuacdontidades setoriais, individuos,
Organizacbes N&o Governamentais (ONGs), agentasntaeionais (escritorios de
advocacia) e comunidades epistemoldgitamK tankg, que ndo sejam os Estados,
como agentes decisores?

Ha diferenca entre o interesse no resultado doepsoc na tomada de
decisbes e na titularidade. Da mesma forma, destague a OMC possui valor
preponderante para a vocacéao brasileira de sieuapx<entro do sistema multilateral
de comércio. O Brasil tem mostrado pujanca em nagoes e disputas opondo-se aos
efeitos perversos dos subsidios agricolas dos spaises sobre os paises em

desenvolvimento.



Diante do exposto, faz-se importante percorrer @mads obstruida, na
esperanca de compreender as reais vertentes eijidsdes de analise a nivel
doméstico na atuacdo de cada Pais.

Assim, a pesquisa em curso tem sua divisdo enpandss fundamentais:

. na primeira parte, tem-se a apresentacdo do montestorico de
abertura liberal do comércio mundial, e as moviagbés governamentais na criacao
de departamentos para dar suporte a novidade. fgrctessao, as iniciativas privadas
lancaram-se no processo de conhecimento do canipmacional, com vistas a
auxiliar ou participar, direta ou indiretamente,mcenfoque nos procedimentos
contenciosos da OMC que séo do interesse nacidssiin, fundamenta-se o referido
caminho servindo-se dos estudos de Gregory Shdifahele Ratton Sanchez e
Barbara Rosemberg.

. na segunda parte, toma-se um exemplo significativaontencioso
entre Brasil e Estados Unidos da América (EUA) sads subsidios a producéo e
comercializacdo de algodao (COTTON-US, DS269, ZiE). Por meio do estudo
de Thiago Lima (2006) demonstraram-se elementosspeito da participacdo dos
produtores interessados — agentes domeésticos EUA® sua conhecida interferéncia
no cumprimento parcial da decisdo em face do is$erepolitico interno. Em
comparacao, o trabalho de Wagner Iglécias apreaeatizacao brasileira.

. na terceira parte, derivando do suporte fatico paeorico, ressalta-se
a teoria do jogo de dois niveis, pela qual o goavemcontra-se entre dois planos — o
plano internacional de negociacdo, confronto oupewdo; e o plano interno de
pressdo dos atores com forca politica capaz deamelcconstranger a atuacdo dos
agentes estatais no exterior. Neste campo, haatagdb tedrica da importancia dos
agentes formadores da politica externa e tomaddeeslecisdo. As Teorias de
Relacbes Internacionais, de longa data, com sejdéderealista, neoliberal ou pos-
positivista, reconhecem a possibilidade de intérfela dos atores domésticos na
atuacdo dos Estados perante a comunidade intemahcid exemplo da crise dos
misseis de Cuba, foi necessario reconhecer a iémmat do plano individual da
formulacdo da politica externa e da estratégia eéguranca. Posteriormente,
neoliberais como Keohane, Milner e Hill reconhecean flexibilizacdo e a

interdependéncia cada vez maior dos agentes itdtaissno campo internacional.



2 NEOLIBERALISMO E MOVIMENTACAO INTERNA

A politica externa brasileira formulada para atoagé ambito do
General Agreement on Tariffs and Tra@&ATT) (1948-1994) era pouco conhecida
do setor privado e da sociedade civil brasileiras$¢ periodo, o Brasil se envolveu
menos em contendas de carater mercantil, mas ifitensas nos anos finais do
GATT, principalmente com a entrada em vigor do daatde Marrakesh (1994), que
instituiu a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

Com o fim da Guerra Fria, a realidade politica enémica mundial
modificou-se, e 0s paiseem desenvolvimento foram incentivados a sair da
industrializacdo por substituicdo de importacdes alwos 1960 e 1970 para investir
em exportacdes como forma de equilibrar a balaegaadamentos.

O enrijecimento da juridicizac&o conferiu seguraagaBrasil para atuar
nos contenciosos. Os novos principios e meios ¢xeos favoreceram o
guestionamento de questdes de relevante importdh@ase respeito Shaffer, Ratton

e Rosemberg destacam:

A OMC causa grande impacto na economia nacionalag praticas
regulatdrias. Quem participa da solucdo de contsia® afeta a aplicacdo e
a interpretagdo das regras comerciais que podemar aée regulacéo
doméstica e o processo de tomada de decisao muri2kside uma
perspectiva instrumentalista cria-se ferramentas ps atores domésticos e
politicos internacionais em uma perspectiva cotigista, as regras da
OMC moldam as percepcdes das escolhas politicaaffégh Ratton;
Rosemberg, 2008:391).

O Brasil viu uma oportunidade de obter beneficiorsolidar direitos

nas estruturas da OMC. Para iSso promoveu ajustiesgieais internos.
2.1 Ac¢des internas do governo
Em 1989, Fernando Collor de Mello orientou-se paoatencdo orgcamentaria,

liberalizacdo comercial e privatizacdo. Seu disgwgaudou a “abertura do Brasil para

o mundo exterior, desregulamentacdo e a liberag&oatharras da economia aos



mercados mundiais" (Cervo, 2008:445). Posterioreyeernando Henrique Cardoso
privatizou empresas publicas e abriu a economianaocréncia global. Passou, de
partidario da teoria da dependéncia, a forte defeda integracdo brasileira na
economia global, sendo exemplo das mudancas ideafglo governo brasileiro.

Também Luis Inacio Lula da Silva mantea® politicas de disciplina orcamentaria e
relativa liberalizacdo, tendo liquidado débitostdrisos perante o Banco Mundial

(BM), o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o daso dos Estados Unidos da
América (EUA) O periodo permitiu ao Pais os ajustes estrutneiessarios, solugcéo
de problemaginanceios e com consequente desenvolvimento econdémico.

A novidade do 6rgéo de solucéo de controvérsiagusaomo instrumento de
ampliacdo e regularizacaddos mercados. Para viabilizar sua participacdo nos
contenciosos, 0 governo brasileiro promoveu alferacnas divisbes internas no
Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) e em autidinistérios afins, e
liberalizacdo do setor produtivo interno

Conforme Gregory Shaffer et al (2008:400), com tine&o da Carteira de
Comércio Exterior (CACEX) por Fernando Collor, ef@91, foi criado um 6rgéo
inter-ministerial, a Camara de Comeércio ExterioAKMEX) em 1995, com extensa
gama de responsabilidades sobre o comércio exteonan atribuicbesle formular,
aprovar, coordenar a abordagem da solucdo de vérdgias, ade os Ministérios
poderiam chegar a um consenso quanto a posicaorakil Bobre os detalhes do
comércio internacional

A CAMEX abrangeo Conselho Consultivo do Setor Privado (CONEX),
ponto de discussdo de questdes amplas de poldoarcial, onde os interesses e
disputas sao trazidos. O CONEX tem cadeira no Qlomsia Presidéncia; conta com
seis ministros e um secretariado; trés Ministécm® responsabilidade primaria pela
execucao das diretrizes comerciais.

Os Conselhos criados pelo governo Collor com otebjede auxiliar o
Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), d¢dngam-se, ao longo dos anos,
em um fundamental instrumento de interlocucdo, ciagéo e estabelecimento de
acbes conjuntas entre a burocracia estatal e ogesanps da agropecuaria.
Esvaziados e quase extintos por Fernando Henriqueéo€o, a recriacao, a partir de

2003, sob o governo Lula, das camaras tematicae eodselhos formados por



empresarios rurais e a tecnocracia estatal, ténforroado, no entanto, uma
determinada concepcéo de matriz regulatéria queoptmna espacos mais amplos de
negociacgao e articulagcdo de politicas entre Estagtopresariado do que aqueles que o
agronegocio conheceu no passado recente. Além, dissoamaras e os conselhos
funcionam como caixas de ressonancia do setor dmjvaanalizando pressdes e
ajudando a legitimar as tomadas de decisdo datagraestatal. (Iglécias, 2008:82).

Em 1998, o governo criou o cargo de analista deéccim exterior — com
formacao em direito internacional, economia intelor@al ou relagdes internacionais —
profissional destinado a atuar nos Ministérios asslos a CAMEX (Shaffer et al,
2008:428).

O MRE, desde 1997, trabalha em conjunto com a Agéte Promocgao de
Exportagbes e Investimentos (Apex), o MDIC e agergevados na promocao
comercial e abertura de mercados. ( Arbix, 2008:662

Em 2001, o MRE criou uma unidade especializadaigmdacéo geral de
controvérsias (Coordenacdo Geral de Contencios@E]); responsavel pela andlise
do direito e dos motivos para reclamacéo, pelanéid de estratégias, preparacdo e
supervisdo de advogados em negociacfes apos © itds procedimentos. Tal
unidade também analisa disputas no MERCOSUL e wigp@ra a negociacdo de
novos acordos comerciais, como a Area de Livre Gciméas Américas (ALCA) e o
Acordo de Livre Comércio Unido Européia-MERCOSUb4S8er et al, 2008:42).

O governo brasileiro iniciou programa de incentavdormacdo dos peritos
em direito comercial, com estagio na capital narteericana, e em Genebra, Suica,
para expandir a Unidade de Solucdo de Controvétwiasileira. Em relacdo tal
iniciativa, em janeiro de 2003, o MRE criou um paoga de estagio para advogados
privados no ambito da missdo do Brasil em Genghmrocinado pelo Centro de
Estudos da Empresa Juridica de estudos avancadDgeito da OMC. O pessoal da
missdo em Genebra organiza um programa de prepade;disputas da OMC. A
partir de 2005, o programa foi expandido para in@gtagiarios de associa¢des, por
exemplo da Federacao das Industrias do EstadoalP&#o (FIESP) e Confederacao
Nacional da Industria (CNI) (2008:435).

O Brasil desenvolvea que o MREchama de “trés pilares”:



uma divisdo especializada de solucdo de contr@agetscalizado na capital, Brasilia
(o “primeiro pilar”);
a coordenacgdo entre esta unidade e a do Brasil GWMCGenebra, a missao (o
“segundo pilar”); e
a coordenacdo entre ambas as entidades e setad@roo Brasil, bem como
legislacdo referente a empresas e consultores mooo® financiados pelo setor

privado (o “terceiro pilar”).

Celso Lafer, embaixador na misséo brasileira eme@@ne Ministro das
Relacdes Exteriores em 2001, foi responsavel petgdo de seis departamentos
especializados para atender os contenciosos cosnp@ssoal e orcamento. Os Ultimos
trés Ministros de Relacbes Exteriores (Luiz Felipenpreia — 1995-2001, Celso Lafer
— 2001-2002, e Celso Amorim — 2002-2010) tiverarofyprda experiéncia com a
cultura organizeional da OMCe da missao do Brasil em Genebren Eonsequéncia,
com apoio politico, logistico e financeiro necessipara atuaca@(08:426).

A partir dessas acdes iniciais, 0 governo brasileemecou a estruturar-se

para atuar no ambito da OMC.

2.2 Iniciativa privada nacional em busca da OMC.

Com o0 novo campo de conhecimento a gerar oportdeglde negdcios, o
interesse geral da sociedade aumentou e proliferlrstitutos de Pesquisa, cursos de
direito comercial internacional, criacdo de redesdnhecimento e a preparacao para
concursos para agente de comércio exterior.

Em 2000, a Faculdade de Direito da UniversidadeSde Paulo (USP),
ofereceu trés opcdes de curso de nivel superiddigorde Graduacdo: dois deles
enfocando a OMC, assim como Mestrado e Doutora@@B(240).

Em 2002, a Fundacao Getulio Vargas (FGV), em SadoP&ndou uma
nova Faculdade de Direito em “Comércio Internadi@n&ircuito de Investimento”,
que redefiniu os campos daquela ciéncia. A FGVdamps-graduacdo sobre a OMC
em 2003, que, pela primeira vez, reuniu professaregrofissionais de Direito

Comercial em setores publico e privado, dentreuassq Celso Lafer (ex-Ministro de



Relacbes Internacionais, que criou a Unidade deolRg® de Litigios), Roberto
Carvalho de Azevedo (chefe da Unidade de Soluca@aldrovérsias no caso da
Embraer), José Roberto Mendonca de Barros (ecotomigx-Secretario Geral da
CAMEX), Marcos Jank (economista da area agricolaresidente do ICONE),
Christian Lohbauer (ex-chefe do departamento dag&ek Internacionais da FIESP e
atual presidente da ABEF Advogados Privados), dentrtros. Em suma, varias
universidades em todo o Brasil promoveram adeq@apaea incluir a integracao
comercial em seus curriculos, incluindo cursos esolfdMC, comeércio e
desenvolvimento, e relacdes econdémicas internasi@@@08:442-3).

A FIESP, cujos membros representam cerca de 80%agacidade
industrial do pais, criaram Departamento de Rekdd¢ernacionais e Comércio
Exterior. A Confederagdo Nacional de Industriaowrinidade de Negociacdes
Internacionais, com profissionais de relacbes matgionais e advogados. A
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) e Embraer tamlméiaram departamentos
especializados comércio internacional nessa época.

Instituto de Estudos do Comércio e NegociagBesriattonais (ICONE) e a
empresa DATAGRO adaptaram-se para fornecer estedasalises econométricas
para os casos do contencioso Acucar-CE, Banana8R#Eneus elumpingnorte-
americano em prejuizo do etanol nacional e parada@®oha. (2008:450)

As reunides da ALCAm 2003 em Miamajudaram a desencadear a criacao
de uma parceria oficial entre o setor industria agricola, como nova coalizacdo
empresarial brasileira, rompendo a tradicdo de extracdo setorial, para reunir em
uma unica forga, as Confederacdes Nacionais dastimall da Agricultura, do
Comércio, e as federacdes de industrias estadadisy de estabelecer canais de
comunicacao com o Governo.

O Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (REBde 1998, formado
por intelectuais, lideres empresariais, autoridaltegoverno e académicos, pretende
ser o mais importantdink tankem assuntos internacionais. Reune nomes famosos e
grandes assuntos em pauta. (2008:452)

Rede Brasileira pela Integracédo dos Povos (REBRIR§ coalizdo com mais
de 35 ONGs, sindicatos e organizacbes do movimentmal, com objetivo de

coordenar as posi¢cdes da sociedade civil sobra@sscomerciais internacionais com



base em analises dos impactos sociais sobre asasverealidades: trabalho,
agricultura, meio ambiente, propriedade intelectusg¢rvicos e investimentos.
(2008:453)

Essas iniciativas concomitantes aos contencioso®©M& demonstram a
forca com que os atores domésticos ampliaram su@ipacio e interesse sobre 0s

assuntos da politica externa e prepararam a atbagsiteira no OSC.

2.3 Procedimentos junto ao Orgdo de Solucéo de Coovérsias da OMC.

Conforme Varella (2009:6):

“O Orgdo de Solugdo de Controvérsias segue um mtnjde regras
processuais previstas no Entendimento sobre Soldgdoontrovérsias da
OMC, um pequeno tratado com prazos especificooeegdimentos claros
para cada etapa processual. Praticamente todosataddas da OMC se
submetem a este sistema de solucao de controvérsias

Na primeira fase, de consultas, os membros maaifestseu
descontentamento com praticas comerciais consideradegulares em
relacdo aos tratados que integram o sistema OM@erR@er a violacédo a
um acordo comercial, a frustracdo de ganhos coaisrdierivados dos
tratados firmadosd@amnum sine injuria Busca-se uma solucdo amigavel
por no minimo 60 dias. Terceiros interessados tampédem mobilizar
recursos para ingressarem ou como partes ou corervenientes
processuais.

Nos primeiros doze anos de existéncia do OSC,eadasconsultas durou
em média sete meses (Mavroids; Horn, 2008). A meetixd contenciosos
ndo passa desta etapa. H4 acordo ou os custasqgsobt econdémicos do
processo serdo mais elevados do que seus benefiddsons oficios do
Presidente podem se desenrolar tanto em Genebaajognos proprios
Estados envolvidos.

Se n&o houver uma solucdo mutuamente ajustadambrogode solicitar
a instauracdo de um painel, composto por trésrasbhiescolhidos pelo
Presidente do OSC, dentre uma lista de nomes bhacpelo conjunto de
Estados, composta por funcionarios das represesgaiiplomaticas ou da
prépria OMC, professores ou advogados.” (VARELAQ)207)

O Brasil tem sido o mais bem sucedido, dentre o$sepa em
desenvolvimento, em termoe duantidade de processos no OSC. E o quarto pégs m
frequente, depois dos EUA, da Unido Européia e alta@a. Havia participado até 31
de dezembro de 2007 de 86 dos 369 casos registrapiesentando uma razao de
23% de envolvimento. Foi rieenante em 11 casos, reclamado em 3 casos e terceir



b)

em 35 dos 136 casos em quenvm relatorio adotado pela OMC no periodo, em 36%

de participagadoWTO.

Dentre odrés casos mais conhecidos, destacaram-se:
EMBRAER

Em 1996 o Brasil enfrentou uma controvérsia qua meceber atencao
generalizada da politica brasileira, do setor plive dos meios de comunicacdo e
levaria a uma mudanca no governo do abordagemapsoéucao de controvérsias da
OMC: o caso, trazido pelo Canada em nome da emmpasadense fabricante de
avides Bombardier, contra a subvencéo do Bradilolacante brasileira deeronaves
Embraer.

O Brasil recebeu e apresentou reclamacdo contramada em nome da
Embraer, resultando em uma série complexa de aéesced que o Orgdo de Apelacéo
concluiu que, tanto o Brasil como o Canad4, violadisposicdes do acordo da OMC
sobre subsidios. O caso paradigméatico deu inicioracesso de aperfeicoamento dos
orgdos de atuacdo em procedimentos contenciosée pIMOMC e despertou o
interesse da midia e da sociedade brasileira @tetfaal, 2008:46).

Quebra de patentes.

Em 2000, os EUA insurgiram-se contra uma disposlegal brasileira de
patentes que permitia o licenciamento compulséuoy momento em que a sociedade
civil estava precisando de remédios de menor cpata responder a pandemia do
Human Immunodeficiency VirsllV). Embora a queixa daquele pais ndo objetass
as drogas para o tratamento da AIDS, o Brasil &paz de enquadrar o caso dessa
forma, flexibilizando as patentes para fins farnuéicés, sendo tal feito considerado
uma vitéria de repercussao internacional, espeeiatnpara paises da Africa que se
beneficiaram como interessados. (2008:416)

Subsidios agricolas

O painel bem sucedido contra politicas de subsidass EUA e da Uni&o
Européia fez o Brasil avancar no sistema da ONU.reékéamacdes contra EUA-
Algodéao e CE-Acucar contribuiram para o Brasil gerassair como lideranca do G-
20 e mostrou os impactos negativos sobre a prodagfittola nos paises em

desenvolvimento do programa de subsidio dos EUdt@peu.



Segundo Shaffer, Rosemberg e Ratton (2008;42d)uacdo bem sucedida se
deve as seguintes caracteristicas da politicarextegasileira:

O Brasil tem vantagem sobre outros paises pelacaiugrofissionalizada,
meritocratica e adaptavel.

O Brasil instituiu processo interministerial paracifitar abordagem coerente e
coordenada das controvérsias em varios ministérios.

O Ministério de Relacbes Exteriores criou unidasigeeializada para interagdo com o
setor privado.

Os desafios que o sistema sistema geral de corgrasé@presenta sao:

falta de capacidade para organizar informacdo ivatatao comércio e as
oportunidades, bem como uma relativa falta de épen juridica na jurisprudéncia
contextualizada da OMC,;

restricbes financeiras, incluindo para contrataisadtoria legal,

medo de pressao politica e econdmica dos Estaduokd)rda Unido Européia e de
outros grandes mercados, resultando em reducdo ndentivos para trazer
reivindicacoes; e

0S seus proprios sistemas de governanca interna.

3 CONTENCIOSO DO ALGODAO

3.1 O processo

Depois de ter assistido aos debates internos dtldss Unidos sobre a
“Farm Bill” em 2001, e diante da impossibilidadeeddin¢éo voluntaria dos subsidios
aos produtores de algodao estadunidenses, o B@sgentou consulta em setembro
de 2002.

A representacdo brasileira questionou o governo Ektados Unidos da
América (EUA) sobre os créditos, doacfes e assisténa sua produgdo e
industrializacdo de algoddo. A protecdo americama s®tor interno afeta
negativamente o preco do produto e violando aatados multilaterais de comércio,
em especial os artigos 5(c) e 6.3 (b) dhsbsidies Countervailing Measures

Agreementfirmado no ambito da OMC.



As negociac¢des e consultas ndo atingiram o objetivam fevereiro de 2003,
foi solicitada abertura do painel contra os EUA (\¥3267/7). ApOs debates e
analise, em abril de 2004 o OSC emitiu julgamentmifavel ao Brasil. Em 2005 os
EUA recorreram tendo sido negada a revisdo, coasdgra vitoria juridica, como
segue:

“ Ap6s meses de andlise e negociacdes, em mar@D@® o Orgdo de
Apelacdo da OMC negou a réplica do governo dosdistaJnidos e
reiterou o pleito do Brasil. A OMC estabeleceu enfiara julho de 2005, o
step ong data-limite para o fim de um conjunto inicial debsidios por
parte daquele governo. Para setembro de 2005stfhelecido step two
com o fim de extinguir um conjunto mais abrangafdgesubsidios. Como,
em outubro de 2005, o referido pais ainda ndo hawiaprido as medidas
relativas aostep twg o Brasil solicitou a OMC sanc¢des comerciais da
ordem de US$ 1 bilhdo ao ano contra os EstadosoWriidlglécias,
2007:97).

Em cumprimento a sentenca, o governo dos EUA etimin primeira etapa
da determinacdo ( “Step one” ). O programa de wéttep two” deveria ser
eliminado até 30 de junho de 2005, ndo o foi pdaresubmisso ao Congresso
Nacional e portanto sujeito a interferéncia dos elierdrios: o0s agricultores

americanos.

3.2. Jogo de dois niveis: agricultores americanos

Pelos apontamentos de Thiago Lima (2006) é posshaginar a estrutura
doméstica e a influéncia dos produtores sobre oepsw de decisdo politica com
relacdo aos subsidios do algodao. Desde 2001, errgopvem procurando reformar a
“Farm Bill” para adequar a nova situacdo de mercadm conseguir, pelo que sofreu
a reprovacao do orgéao internacional multilateral.

Mesmo frente a condenacédo, e ndo obstante o is¢esea boa vontade em
honrar a decisdo do OSC, os fortedbbies da politica interna estadunidense
mantiveram interferéncia direta e imediata.

O fato de a sentenca nao ter sido integralmenteliai@ no prazo estipulado,

demonstra a importancia de se entender o procestarmulacdo da politica interna



dos EUA. O “Step two” nao foi eliminado pelo Corgpe, causando constrangimento
a administracao federal.

Porque o Congresso ndo atendeu a determinacao? (Rbo&), utilizando
andlise estatistica, ressalta as seguinte situacédo:

“O algodao nédo é economicamente relevante parastsl@s Unidos, mas
sim politicamente, tendo em vista que o eleitoratioge 17 estados da
federagdo — Alabama, Arizona, Arkansas, Califéri@arolina do Norte,
Carolina do Sul, Florida, Georgia, Kansas, Loujaviississippi, Missouri,
Novo México, Oklahoma, Tennessee, Texas e Virgif@mam ccinturao
do algodég localizado ao sul dos EUA.

A nivel nacional, observa-se que embora os Estadtudos sejam o
segundo maior produtor mundial de algodéo, atr&nap da China, a
producdo nacional é parte infima do PIB americ@neetor agricola possui
alguma relevancia para as exportacdes naciongisgesentando 7,5% do
total entre 1999 e 2003. A época do contenciosoaralisar a pauta
agricola, verifica-se que o algoddo é uma das mmi@ommodities
exportadas dentro da diversificada pauta americana.

[--]

As exportacdes agricolas no estado comparadasa#s 8o relevantes para
cinco estados do cinturdo: Arkansas, Kansas, Mippis Missouri e
Oklahoma os quais exportaram mais de 10% do totaredutos agricolas.

Os estados dos EUA sédo subdivididos em 438 distd acordo com o
tamanho da populacdo. Dos 213 distritos dos 1destdo cinturdo do
algodéo, ha cultura desse produto em 111 disteéodora o tamanho e a
produtividade da area de cultivo sejam assimétricas

Dos 111 distritos, o algodao € um dos trés prodagoolas mais vendidos
em 41 distritos, e esta entre os trés maioresrenotede area plantada em 54
distritos. (Lima, 2006:144)

Observa-se, portanto, que o Algodao possui maievaacia econdémica a
nivel distrital, menos a nivel nacional, mas édate elevado poder politico, sem ser
representativo eleitoralmente. “Um grupo pequenadntieresse bem mobilizado, que
pode ter mais influéncia que um grande grupo disgefCintra, 2005 apud Lima,
2006:145).

Os cotonicultores reunidos em associacéo, formamatmnal Cotton Council
of America(NCC), que reline empresas e fazendas que compiehstria do algodao
desde 1938. Faz-se importante destacar que owabpiti NCC € assegurar que seus
interesses sejam levados em consideracdo pelagoftema, 2006:146).

Além de dialogar com politicos visando influena&-k informa-los, o NCC
coleta informacdes sobre processos politicos de is¢eresse e divulta o



comportamento dos politicos aos eleitores. Dess#onessiona politicos para que
ajam no interesse da industria (2006:146).

De acordo com o NCC (2004), a industria do algodéaprega 450 mil
pessoas, numero correspondente aos eleitores Gamm tsuas preferéncias politicas
afetadas no caso da adequacao ao parecer da OMiGnalenente, esse € um numero
bastante reduzido, pois, em 2000, a populacdo ddsefa de mais de 310 milhdes de
pessoas, sendo 130 milhdes de trabalhadores. Nman&so, 0 nimero de pessoas
aptas a votar era de 202.609 milhdes (USCB, 2(I®)6;146).

Em suma, a producéo da industria e das fazendalgoddo gera quantidade
pequena dos empregos no cinturdo do algodédo, eizaopoucos eleitores. Disso
infere-se que, salvo eleicdes com margens estreigavitoria, os votos desses
trabalhadores exercem baixa influéncia sobre enssstdecisorio dos candidatos ao
Congresso ou a Presidéncia.

As doacbGes de campanha eleitoral garantem, todawiagrau de
comprometimento entre politicos e grupos de inseiesSe elevado o suficiente,
compra e mantém posi¢ées politicas importantes.

De acordo com €enter for Responsive Politicde 1996 a 2004, o setor de
agrobusinessoi um dos dez maiores doadores para canditadBsesidéncia, ao
Senado e ao Congresso Americano. As doacbes dodd8GCepresentativas em seu
subgrupo, ainda maiores se consideradas regionemengo, os congressistas do
cinturdo do algodéao deliberam a favor dos seusadpoes (2006:148)

Lima arremata, agora citando Miller e Browne, quepditica agricola
americana Karm Bill) € alvo constante de criticas. Os produtores riingaem
propaganda negativa sobre o tema e a sensibilidenl@dmica do governo (Miller,
2005 apud Lima, 2006:148). Os politicos criam regrae beneficiem sua base social
em troca de votos e doacdes, gerando um circuiosei¢Browne, 1995 apud Lima,
2006:149). O caso do algoddo mantém sua repecusgdos dias atuais, com
retaliacdo cruzada, com desdobramento postergpereussao na rodada de Doha.

E importante destacar que os subsidios recebidosfieanciamento de
campanha eleitoral influenciam a conduta das al#des contra o direito

internacional e sdo importantes fatores na formdeduolitica externa.



3.3 Jogo de dois niveis: agricultores brasileiros

Ana Paula Machado, em dissertacdo de mestrado &mdee Internacionais,
destaca que o Ministério da Agricultura, Pecuaribastecimento (MAPA) criou a
Secretaria de RelagBes Internacionais (SRI), enb,20(diante atuacdo do entéo
Ministro da Agricultura, Roberto Rodrigues. Em refia realizada a época em que se
encerrava o contencioso do algodao na OMC, adeg@strutura interna institucional
do MAPA para atender a nova realidade do agroneg@iional. (2009:75)

Proporcionalmente, a participacdo do setor agrinalaaconomia brasileira

sempre é relevante, conforme apontamento compauddipoca, por Iglécias:

“De acordo com o Ministério da Agricultura, Pecaaei Abastecimento, o
agronegocio brasileiro foi responsavel, em 2004, $8% do produto

interno bruto (PIB), 42% do volume das exportagd&y% dos empregos
do pais. O PIB do setor naquele ano chegou a USR 18lhdes, contra
US$ 155,2 bilhdes alcangados em 2003. Entre 192808, a taxa de
crescimento do PIB agropecuario foi de 4,67% ao. &m 2004, as

exportacdes do setor agropecuario renderam aodJ4&$s39 bilhdes, com
superavit comercial de US$ 34,1 bilhdes. No an2Qf, o pais obteve um
novo recorde, com exportacdes na ordem de USSbilB@es e superavit
de US$ 38,4 bilhdes, para finalmente atingirem 206, a marca de US$
49,4 bilhdes e gerarem um superavit comercial d& W37 bilhdes.”

(Iglécias, 2007:83).

E de se referir que a estrutura governamental jimitada a nova realidade
mas nao custeou as pretensdes internacionais dmsiltages. Para tanto, o setor
mobilizou-se de forma privada, custeando as despeésa demanda, conforme
orientagdes do MRE:

“Em julho de 2002, apés uma reunido conjunta pradeem Washington
pelo Banco Mundial e pelo Comité Consultivo Inteinaal do Algodao, a
Abrapa foi convencida, por iniciativa da embaixddasileira nos Estados
Unidos, de que o caminho para os cotonicultoresilbies era a ida a
OMC. Naquele mesmo més, a entidade empresarialCeoadenadoria
Geral de Contenciosos do Ministério das Relacddsrioxes passaram a
trabalhar de forma mais estreita no sentido de rtoasa providéncias

necessdarias a apresentacdo do pleito brasileiroreAsifes ocorreram



também entre a Abrapa e diversas outras instadoig®verno. Apds uma
série de consultas, a associacdo optou por cantraiservicos juridicos de
uma banca internacional de peso na questdo do comeéternacional. A
escolha ocorreu sobre o escritério norte-americd@aadvocacia Sidley
Austin Brown & Wood LPP, que havia sido o mesmo ¢rabalhara no
contencioso da Embraer contra a canadense Bombatdimbém no
ambito da OMC, na segunda metade da década de I1Bfiécias,
2007:88).

O Secretario de Politica Agricola do MAPA, Pedro @amargo Neto,
desempenhou importante papel catalisador no casnindo governo e cotonicultores
na discussao para 0s posicionamentos politicos pataso, pois: “a Camex tem
atribuicdo legal para definir as estratégias comisrado pais, mas seu mandato
politico limita-se as decisdes de menor alcanceid¥, 2007:157).

Os produtores decidiram contratar a banca de adweog#ernacional Sidley
Austin Brown & Wood LPP, para compor a parcerialjgdbprivada composta por
“Unidade de Liquidagdo Contréwsias” do MRE de Brasilia, a misséo brasileira em
Genebra e a equipe econdmigaconsultoria e planejamento de mercBdd AGRO.

( Shaffer et al, 2008:451)

Pela primeira vez o Brasil apostou em uma consalteacional — viria a
contratar Veirano advogados posteriormente - peradar a uma disputa na OMC e
litigou sem participacdo adicionde assessoria dos EUA ou Unido Europeia. Com
esssa iniciativa, abriu novos contormos na atuag&oagentes domeésticos na arena
internacional.A organizacdo conjunta decorre do interesse peterd®lvimento

comum a partir da cooperagao.

4 JOGO DE DOIS NIVEIS

As Teorias de Relagbes Internacionais sdo recyrams se analisar dadas
realidades, uma vez que um ator ndo se inspira neore para agir. Portanto, o
comportamento dos cotonicultores norte-americanosowe brasileiros, como
interessados na politica externa, encontram carapnélise a ser explorado. Néo se
tem condicbes de saber, portanto, a partir dessmigga: se os produtores agem

conforme os ditames de algum padrdo tedrico, oa woria elucida os valores do



comportamento. Como este ambiente nédo trata dgia®lipresume-se que nao ha
interferéncia doutrinaria sobre a acdo. O arbitaopriori, impera. A posteriori
imperara a teoria.

Dessa forma, Robert Putnam h& 40 anos constatou agueelacdes
internacionais colocam o0s agentes estatais a fdaienultaneamente entre dois
planos, o doméstico e o internacional. No nosso,aasimbito internacional sera o
contencioso com a parte contraria; e, no ambitermiat, as pressées dos produtores
rurais como agentes influenciadores das decisdaRiss

Nessa perspectiva € central, como marco tedricprdsente argumento, a
contribuicdo de Robert PutnarfiDiplomacy and domestic politics: the logic of two-

level games”, International Organization, n. #288:427/431):

“Domestic politics and international relations afeen somehow entangled,
but our theories have not yet sorted out the pugzkngle. It is fruitless to
debate whether domestic politics really determiternational relations, or
the reverse. The answer to that question is clé&bgh, sometimes." The
more interesting questions are "When?" and "Howis Rrticle offers a

theoretical approach to this issue, but | begimaistory that illustrates the
puzzle.’

Much of the existing literature on relations betwedomestic and

international affairs consists either of ad hodslisf countless "domestic
influences" on foreign policy or of generic obsdivas that national and
international affairs are somehow "linked." JarResenau was one of the
first scholars to call attention to this area, hig elaborate taxonomy of
"linkage politics" generated little cumulative raseh, except for a flurry of

work correlating domestic and international "castfbehavior”.

A teoria do jogo de dois planos € marco tedrico vdmguarda do
reconhecimento da importancia da presenca dos satdmmésticos na arena
internacional.

4.1 Interdependéncia entre processos internos e @imica internacional

Embora os agentes internos ndo sejam aceitos ctones anternacionais
propriamente ditos, o panorama teérico referente readnhecimento do nivel
doméstico ja perpassa trés décadas de avanco. dugdo cientifica sobre a
complexidade da agenda internacional, ndo conssgasquivar da participacéo direta
dos atores domésticos nos interesses internaciomaésvaria de uma sociedade a
outra. Conformestudo cientifico e analise comparada de JamesRo$&970:370):



“In other words, the acceptable limits within whittfe essential structures
of societies can vary are considerable, so thahally the balance between
the adaptive and maladaptive foreign policies afation falls within the
two extremes of the scale. Through the years sesiatove back and forth
on the scale because of variations in their essestiiuctures, because of
developments in their environments, or becausehahges at home and
abroad. The greater the degree of internal andr@mwiental change, the
greater the demands on the adaptive capacitiesso€iaty and the greater
its fluctuation back and forth between the two extes. This is presumed
to be so because the internal changes are likeflyster a need to alter the
environment along compatible lines and the shiftshie environment are
likely to necessitate the formulation of new pagiwhich, in turn, may
require corresponding adjustments in the sociegential structures.”

Rosenau claramente reconhece a interferéncia dindngdos atores

intraestatais nas adequacdes no ambiente politico.

Alcides Costa Vaz (2002) é simpatico a questaaestacar:

No entanto, os esforcos de elaboragdo tedrica nesstdo ndo sao
propriamente recentes. Integram a abordagem @taajue se desenvolveu
desde os anos 70, inicialmente voltada para asendlds processos de
tomada de decisdo, em que se destaca “The esdeteeision: explaining

the Cuban missile crisis”( Boston:Little Brown Cd.971), de Graham
Allison, marco fundamental no estudo dos procedsassoérios, sobretudo
em razdo da sistematizacdo de modelos que apreseqia passaram a
orientar a grande parte dos estudos posteriorese nemmpo. [...] As

abordagens foram posteriormente relegadas a unb panundario no

debate teorico, no ambito das relagdes internaisiorem favor do

neorrealismo prevalescente nos anos 80, refletindecrudescimento da
Guerra Fria.

Os fatores domésticos voltaram a ser consideragiosovas formulacdes
tedrcias a partir do final da década de 1980, tegtcdd a crescente
interdependéncia entre os processos domésticogieamica do sistema
internacional, sobretudo apdés a superacdo da bigate e o
aprofundamento da interdependéncia em varios campmadamente o
econdmico, resultando em maior exposicdo dos psosedomésticos a
forcas transnacionais e vice-versa. (Vaz, 2002248)-

Bertrand Badie (2008), da Escola Francesa, em “@oBiata e o Intruso”

afirma que:

Se seguirmos o olhar durkheimiano, a arena inteynakt aparecera
provoada de atores sociais de toda a espécie,idmreorecortada pelas
mais diversas patologias sociais, lavrada e recetagmor disputas sociais
mais variadas. Protegida e organizada pelos Estadogna €, em primeiro
lugar, um espaco de entrecruzamento das sociedadescorréncias
politicas que outrora regulavam a agenda dos glatka ndo mais



monopolizam o ritmo de suas a¢fes. A mundializag&nfraquecimento
dos Estados, a regressédo da poténcia voltam aodamdividuos e aos
grupos uma margem de autonomia suficiente pararenpaliretamente
suas vontades, suas aspiracdes, as suas vozeamimsn sua violéncia.
(Badie, 2008:49).

Pela exposicédo teorica, verifica-se a existénci@ eeconhecimento da
competicdo entre dois planos, em que 0 governcaop@n as regras cada vez mais

permeaveis e 0s atores internos cada vez maigsdacienais.

Pela dtica interna, a partir da andlise do contssiacdo algodao, ha diferentes
padroes de comportamento em cada lado das parti$gso e diferentes modelos de
pressdo sobre os agentes governamentais, comaealacénterdependéncia entre a
arena internacional e o nivel doméstico.

No caso brasileiro, € vistosa a atuacdo ao reurseema soleira dos
contenciosos comerciais: académicos, associact#agdethink tanks consultorias e
escritorios de advocacia (Arbix,2008:668). Quanto eomportamento norte-
americano, a competicao inicia-se a nivel buragrattmbasada na forca do poder

econdmico e valorizagao da anarquia inernacional.

4.2 Modelo do ator politico-burocratico, a essénciala decisdo e a Otica do

realismo estrutural.

Desde o contexto da crise dos misseis de Cubauge @ Guerra Fria,
Snyder (1958;1962) e Allison (1971;1999) detectaemimportancia da conduta dos
individuos e agentes domésticos sobre o procesdedisfo do Estado. Suas decisdes
produzem resultados relevantes sobre os assutgosaoionais. (Steiner, 1977:386)

Allison & Zelikov destacam na obra “ The Essencéddetision: Explaining
the Cuban Missile Crisis” (1999:357), cujo titulb@&seado numa frase de um discurso
de John F. Kennedy: "The essence of ultimate deciemains impenetrable to the
observer - often, indeed, to the decider hims&is modelos de processo decisério da
politica externa e a influéncia dos atores domestia saber:

1) O Modelo do Ator Racional. Estado unitario maxiaor de valor,
centraliza decisodes.

2) O Modelo do Processo Organizacional.



3) O Modelo Politico-Burocratico € aquele em queriog atores
individualizados competem para alterar a politigterma, em instancias definidas,
governo, setor privado, individuos buscando intérfeia favoravel aos seus
interesses.

O modelo do ator politico-burocratico se sobrepaga 0 caso do algodao, no
tocante aos produtores norte-americanos, tendo ista que embora a decisdo se
concentre junto ao governo, ha uma clara inter&@@édos atores domésticos no
processo de formacdo da politica externa, em cagdpetom o posicionamento do
congresso e do executivo em oposicdo ao foro mtatdl. Um conflito de forcas. “To
explain why a particular formal governmental demisivas made...it is necessary to
identify the games and players, to display theitoat, bargains and compromises,
and to convey some feel for the confusion” (1999)25

Kenneth Neal Waltz em seu classico do realismo@riiémem, o Estado e a
Guerra:uma analise teorica” (1959:101) no tocargegauinda imagem, afirma: quando
o Estado age, séo as pessoas que agem nele. Hireamwitir a causa esta dentro da
estrutura politica onde ocorrem as ag¢fes indivedaasociaisA condigdo interna de
um Estado determina o seu comportamento externo.

Waltz em 1979 em sua obra realista estrutural ‘f@eata politica
internacional” ( cap. 5 e 6 ) ndo faz destaque pamatureza humana, mas argumenta
gue as pressOes da anarquia definem resultadopemdientemente dos regimes
politicos domésticos. Afirma que as explicacbes mé@olem ser reducionistas,
existindo interdependéncia. “[...] uma estruturditpa interna € definida, primeiro
pelo qual é ordenada; segundo pelas funcdes ddadas; terceiro pela distribuicao
das capacidades... como as unidades s&o posicsooadaganizadas.”

Esse apontamento refoca a ideia que a instituckaigdio (decisdo da OMC)
torna-se um obstaculo a sobrevivéncia dos prodsitopee opdem sua superioridade
econdmica a cooperacgdo internacional, num padn@padamental de auto-ajuda.

Em desafio a postura realista, Steiner (1977:39@ndo Allison(1971;1999)

e Snyder(1958;1962;1968) informa que estes ja hayarcebido a necessidade de
reconhecer a integracao do jogo de dois niveioadaah dessa forma, o enfoque sobre
o processo de formacdo da decisdo dos agentes npalteor explicar a acéo

internacional.



O processo de tomada de decisdo € um ponto dergéneeé da ideologia,
politicas, organizacdo, eventos, instituicbes, i@pin publica, legislacdo e
caracteristicas nacionais. (McClosky, 1962:197 &tather, 1977:394).

Segundo Steiner (1977:393), Snyder (1958:17) deregie a acao do Estado
assim concebido deve ser entendida a partir doopdetvista dos tomadores de
deciséo. A decisao € o objeto principal de anadjgal seja a criacdo do mundo social
como 0s 0rgaos decisores visualizam. Para isdoprelan um esquema conceitual que
ajuda a construir a situagao.

Allison (1971:145,246-250) ndo adere a abordagessdnlas em suposicoes,
como Schutze Snyder, ao imputaremsentido intelectual as politicas nacionais. As
decisdes acontecem, ndo sao elaborddas frequentemente do que nao, isso gera
uma dindmica “resultante”. Mesmo alhores das intencdes séo, inevitavelmente,
frustradas e distorcidas, muitas vezes além donhmmmento. As decisfes séo,
portanto, melhor visualizadas ndo como ac¢des ashdds de acordo com 0s objetivos
e propésitos humanos, mas como “acontecimentogrmeiados pela concatenacao
dos fatores casuais.

Em Allison (1971:245) & um ponto de comeco onde as influéncias podem
ser detectadas e medidas em relacdo a sua efithoiponto “onde as politicas séao
desencadeadas”, tendo inicio ao registro de sdto efebre o curso de relacdes
internacionais.

Snyder e Paige (1962:212-213) expdem quatro vasiavgue estdo sujeitos
os tomadores de decisédo para formacao da polittesin@: fatores organizacionais,
configuracdo interna, configuracdo externa e fat@@njunturaisEnquanto Allison
prevé integracdo de "assuntos divergentes" por mi@itomada de decisdo, Snyder
visualiza os tomadores de decisao integra-los delesse quadro.

Entender a composicdo de forcas domeéstica € fundameéCertos atores
podem promover modificacdes domésticas a partirqulestdes internacionais da
mesma forma como auxiliar em algum projeto inteoread. Por exemplo, o
presidente do comité de agricultura da Camara pbd&uir um projeto de lei ou o

ministro da Economia, responsavel pela inflagdo,aiorizar aumento de tarifas.



Instituicbes podem ter funcdes determinantes nasaigbes entre grupos de
interesse, eleitores e politicos. A literatura tdma, portanto, quais instituicoes
determinam o comportamento do Estado.

O interesse privado dos agricultores é central,tsé@dores de decisdo e
formadores da politica externa, interferindo dmmetate no descumprimento da
decisdo do OSC. Néao seriam atores internacionamvaé¢ domeéstico, que fazem com
gue o Estado aja com superioridade transparecemdambiente politico-burocratico

e estruturalista na arena internacional.

4.3 Modelo do processo organizacional, otica neodikal institucionalista.

Pelo lado brasileiro, salienta-se o segundo magal@posto por Allison.

O modelo do processo organizacional caracterizpede fato de que a
politica externa é o resultado da combinacédo eyuwerno e varias organizacées. E
um composto de estrutura, cargos, funcoes, ensdadmsséo, frequentemente com
interesses distintos. A troca de informacdes € ememessencial para o funcionamento
ordenado do conjunto. Esse modelo opera dentreal@ade de tempo e informacéo
disponivel, sem procurar uma solucdo O6tima, matmo riscos maiores. “It is
understood that countries and governments are motary actors, but vast
conglomerate(s) of loosely allied organizationgheaith a substantial life of its own”
(Allison & Zerbakov, 1999:143)

O contexto resultante da associacdo entre goversetae privado interno
ocorrida na preparacgdo para a atuacao no contendmsalgodao, no caso brasileiro,
atende aos ditames da teoria institucionalistaileall de relagbes internacionais.

A perspectiva neoliberal coloca as instituicbesrimacionais como valor
central, na forma de regimes ou de procedimentosligizantes, a orientar o
comportamento dos Estados e sua insergao intenaci

Pela Teoria Neoliberal Institucionalista da Intgeledéncia Complexa
(Sarfati, 2009:155), os Estados seguem sendo oxigmis atores das relacdes
internacionais em um sistema descentralizado (aiw@)y O mundo, nesse caso, nao e
caracterizado pelo caos e pelo estado de natupezrque possui um ordenamento

caracterizado nas instituicdes internacionais. Atitucionalizacdo definida pelas



regras estabelecidas, normas, convencdes, recordrdoi diplomatico, regidos por
entendimentos formais e ndo formais.

A OMC assume a representacdo da eficacia a pasirregras capazes de
demonstrar condigdes que facilitam a cooperacais, gpanstitucionalizagéo liberal
corresponde aos novos desafios como forca globalodgtica, a partir do livre
comércio regulado por instituicdes multilteraisriffB1s, 1992:51)

Helen Milner (1997) apresenta parametros para gepte discussao ao
explicar as interrelacdes entre a politica doma&séica cooperacdo internacional.
Demonstra como e quando a politica interna afetalagbes internacionais. Defende
que as estruturas de preferéncias, as institu@gsocesso decisorio e a distribuicdo
de informac&o entre os atores sdo o0 que identifieanplitude da interferéncia dos
atores domésticos na formagéo da politica externa.

Com as colocacdes de Milner e Keohane(1996) é \missair da visao
realista para a pluralista e, com isso, buscarnditento sobre o fenbmeno da
interdependéncia internacional, justificado em umgumento fundamental, a

internacionalizacdo economica:

“Economic transactions across national boundaries/e h expanded
dramatically over the last two dacades. Hence naténalization can be
expected to increase integration between domegtid imternational
markets, where de integration is defined in terrhshe convergence of
prices of goods, services, and capital in those ketsr Although
internationalization and integration do no perfectbvary, and measures of
price convergence are hard to construct, the aiioels between short-term
interest rates have become quite high recentlyrmitg to levels only seen
in the Gold Standard period.” (Keohane & Milner96910)

Apoés a interligacdo entre mercados internacionahterno, resta clara a
atividade de integracédo dos agentes domeésticosnmtexto de distensao internacional.

As variaveis intervenientes entre as preferénciasatbres domeésticos
relevantes e a posicao oficial do Estado de duasal® principais: “determinam quais
atores tém maior influéncia no processo politiddilifer, 1997:127).



Fatores, como regime politico, intensidade da &elapciedade-governo e a
concentracdo do processo decisorio sdo determsambe grau de politizacdo
doméstica de assuntos internacionais (Cortell; ©awmnior, 1996; Carvalho, 2003).

Maria lzabel de Carvalho (2003), ao produzir umsenda do trabalho de
Christopher Hill, demonstra quill discute os limites e as contribuicbes de difges
abordagens tedricas das Relacdes Internacionags @aentendimento da politica
externa. De acordo com ele, o realismo e 0 ne@nealséo insuficientes, ndo apenas
pelas razdes que vém sendo tradicionalmente amnteml ambito da disciplina — os
pressupostos do ator unitario e racional -, masbéan, porque aqueles quadros de
referéncia ndo consideram o inter-relacionamentce datores de ordem domestica e
internacional na explicacdo dos fenémenos assciadpolitica externa. O nivel
doméstico é dimenséao relevante na configuracacedgp@ctiva tedrica do autor (Hill
apud Carvalho, 2004:431)

‘Além disso, a natureza e as origens das prefer€mn politica externa
ndo podem ser consideradas como dadas. (:434)reSugieda, que o
estudo da politica externa, pode e deve ser, catpar conceitual,
interdisciplinar e que se estenda através da franégterno/domestica. E,
também, que ele deve ser analitico no sentido stardiiamento, de nédo ser
preconcebido, porém, ndo deve ser positivista nodsede assumir que 0s
fatos séo sempre exteriores e desligados das géesfos atores e de seus
préprios entendimentos. (:435).

‘[Hill] Ressalta que os mecanismos de responsagifip ainda s&o
limitados na esfera da politica externa, porém, smaecimento das
fronteiras entre o0 interno e o0 externo, o aumente d
guestdesintermésticas., a intensificacdo da interdependénei a
mobilizacdo de organizacdes ndo-governamentaisviet@ internacional
sédo fatores que cooperam para o envolvimento e ior nrgeresse dos
membros das sociedades nacionais em relacdo dacgobkterna e
contribuem para aumentar a eficacia dos mecanisawscontrole
democratico. (:435)

Maria lzabel de Carvalho afirma que, para Hill, toramais relevante no
ambito da politica externa ainda é o Estado, tesmovista a sua capacidade de
mobilizacdo politica. Contudo, organizacfes nacegmamentais Sao atores que

podem e devem ser investigados quanto a politiearex (:434).

‘...] mesmo onde um ator ndo € independente amednte dos Estados,
carece de um eleitorado claro e possui somente rabit@ limitado de

interesses, ainda assim pode ser valido considegéal termos de politica



externa. [..] Soberania [..] pode estar faltandasra entidade interessada
pode ainda possuir abrangéncia para implementasdsc que afetem
outros. [...] em resumo, um grau de atuacao.

Cidades, regibes, seitas e organiza¢des ndo-gonentais sdo possiveis
atores que podem e devem ser investigados quatoliica externa.
(:434).

Como visto, Hill relaciona conceitualmente a po#itexterna a um ambiente
de interpenetragdo entre o externo e o internoeralfio de suas fronteiras sem deixar
de distingui-la como um espaco proprio e relevdeteeflexao.

Dessa forma, para o0 modelo organizacional e a oOtiesliberal
institucionalista, a importancia dos atores doméstié ainda maior, em especial,
tendo em vista a configuracdo do caso brasileiroahdencioso do algodao, em que a
participacéo do setor privado, atuando cooperaevae) foi decisiva no embate.

Para finalizar, Fabio Duval (2008:11) toma comotpaie partida o “terceiro
debate”, mais especificamente, o dialogo entre arsstautivistas e 0s racionalistas
(neorrealistas e a dos institucionalistas-liberais)

Nessa perspectiva, John G. Ruggie (1998:9-11), eseptante do
construtivismo social, critica as teorias neouatilgtas, as quais estariam marcadas
pelos seus cunhos tedricos hipotético-dedutivosfudeacdes analiticas similares
acerca do sistema internacional, segundo as gssisngm a existéncia da anarquia
como algo dado, consideram os Estados como odpgais@tores e afirmam que seus
interesses e identidades sédo estabelecdwsori e exogenamente — ou seja, fora de
seu escopo explicativo —, a partir do que os censid como racionais e
maximizadores de utilidade. Como resultado dessadaf;0es, explicam os padroes
de interacao internacional como sendo o resultadass, por parte dos Estados, de
seus recursos de poder com o fim de atingir siefsr@ncias.

Em resumo, as teorias neo-funcionalistas negligemabu especificam de
maneira muito superficial aspectos importantes m@dacoes internacionais, como
valores, normas e instituicdes, dos quais a ageéagesquisa do construtivismo social
pretende ressaltar a importancia e aos quais bdesstnar analises teoricamente

informadas, buscando um transbordamespill{over effect Mesmo que ja tocadas



pela Escola Inglesa, em sua defesa da existénciamde sociedade internacional
contida na esfera mais ampla do sistema internalciamonceito de fundamental
influéncia para os autores afiliados ao constrsiia social, essas questdes foram
abordadas sem a intencdo de firmar ou clarear uas& ledrica propria, mas
meramente com a intencao de expressar sua resass&scmodos cientifico-sociais de
analise das relagfes internacionais.

Ha aqui, ainda maior espaco para criacdo da retev@a participacdo dos
atores domésticos no cenario internacional, doaguaencionadas teorias positivistas,

em face da diminuicao das limitag@epriori na criacdo as relagdes internacionais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O resultado dos painéis em que o Brasil atuou nbitanda Organizacao
Mundial do Comeércio (OMC), mais especialmente n@adr de solucdo de
controversias, demonstraram a maturidade na irsertgEnacional.

Pela analise das inovacdes estruturais do govermildro e do grau de
acolhimento do setor privado na politica exterrg;iotrusos”, assim alcunhado por
Bertrand Badie, h4 uma evolucao institucional ernvorfada internacionalizacdo do
interesse privado nacional.

O caso do algoddo demonstra a forca dos agricsltestgadunidenses em
contraste com os agricultores brasileiros. Os proseecebem subsidios anuais da
ordem de USD$ 20bi, reduzidos para USD$ 10bi owsntpie ndo foram eliminados;
e os brasileiros, nada recebem, nem protecao,emdewstear a busca do direito.

Os primeiros possuem for¢ca econOmicalaleby governamental junto ao
Congresso local para a nado interrupcdo dos subsidims agricultores brasileiros
recebem abertura enquanto o interesse setoriarfs@dom o geral.

No caso do algoddo, os primeiros demonstram oiterceodelo politico-
burocratico e um viés estruturalista na tomada eeisdes com base no poder
econdbmico; os segundos confiam nas instituicdestilatarais internacionais a
salvaguarda dos seus direitos.

As vitérias produzidas no OSC, em especial a dodglg por parte do Brasil,

sao resultados das decisdes tomadas em conjuitd/pdt, MAPA e cotonicultores.



O Processo organizacional de divisdo pragmatica adissos, trabalho, discussdes
técnicas e juridicas beneficiou o Brasil e a nac@eseiras com a reducdo das
barreiras comerciais dos paises centrais.

De tudo isso, sobressai forte a importante inflisedos agentes domésticos
em todo o procedimento contencioso internacioraah p direito ou contra ele.

O ultimo aspecto do trabalho, os enfoques tedritmdentes.

A necessidade de atencdo aos atores doméstica® grur-ocasido da analise
a Crise dos Misseis de Cuba ocasido em que Graha&itisbn (1971) salientou que
os formadores de decisdo ndo estavam sendo osofstads os individuos e os
grupos internos a Guerra Fria.

Este posicionamento teve repercussado expressiva solviés realista do
Estado. Allison reconheceu que as decisdes nemrgeegsdd racionais e portanto
devem ser flexibilizadas no sentido de atingir getivo. Para Miriam Steiner, na
mesma esteira, 0os tomadores de decisdo defineritiagpexterna. Estas colocacdes
se tornam ainda mais pertinentes a luz do casa&onao contencioso do algodéao,
onde h4d de se abrir espaco para a consideracdoatdoss domésticos como
importantes a formacdo da politica externa e atuagéernacional dos Estados.
Putnam e Rosenau, fazem bem essa distingdo acesitws dois planos de acdo do
Estado.

Keohane & Milner e Hill demonstram que o0 neolibsrab
institucionalizante flexibilizam a titularidade déstado como Unica entidade apta a
entrar na arena internacional. Reconhecem a pldade da atuacdo cada vez mais
intensiva dos ndo estatais, sejam 0s escritérasstiacionais, as organizagdes nao
governamentais, ou mesmo setores internos com q@esli para atuar
internacionalmente. Crescentemente, 0 reconheaiméat importancia dos atores
domeésticos, setoriais, individuais, ou empresasegtigeram presentes na atuacéo do
Brasil no contencioso do algodao.

Todavia, a forma como foi conduzida a promocaoedg®rtacdes e a busca
por solucédo das questdes litigiosas perante a OMéhonstracéo firme e valiosa de
gue ndo somente 0s atores estatais, mas també&ores @domésticos nao estatais, sao
tomadores de decisdo, formadores de politica exterrmtuam quase diretamente na

arena internacional.



Fica consagrado também o acolhimento e abrangé@asiseorias de relacdes
internacionais sobre o suporte fatico em tela, spedal, o enfoque sobre as relacdes
internacionais a nivel de analise doméstico. Teorgue estdo em franco
desenvolvimento para permitir cada vez mais o feeomento da atuacdo dos

individuos, empresas e setores como futuros atuiermacionaigper se

REFERENCIAS

ALLISON, G. & ZELIKOW, P.Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile
Crisis. 2nd edition. Pearson Longman. 1999.

ARBIX, Daniel. Contenciosos brasileiros na Orgag@ta Mundial do Comércio
(OMC): pauta comercial, politica e instituicbes.sdede Mestrado em Direito
Internacional. USP. 2008

ATAMAN, Muhittin. The Impact of Non-State Actors diorld Politics: A Challenge
to Nation-States. Alternatives Turkish Journal ofefnational Relations. Vol 2,
Number 1, Fall 2003.

BADIE, Bertrand. O Diplomata e o Intruso: a entragdias sociedades na arena
internacional. EDUFBA. 20009.

BUZAN, Barry. The Level of Analysis Problem in Imbational Relations
Reconsidered. 1995

CARVALHO, Maria Izabel. Resenha de “The Changingitls of Foreign Policy.
Christopher Hill. Hampshire, New York, Palgrave Muakan, 2003, pp.376. in:
CONTEXTO INTERNACIONAL . vol. 26, no 2, jul/dez 2@80431-443

CERVO, Amado. Histdria da Politica Exterior do BrddnB. 2008. p455 e seguintes.

CINTRA, Rodrigo. Processso de tomada de decisfes pelitica externa: a
importancia dos lobbies. Cadernos CEDEC, n. 72,Fséubo: CEDEC, 2005.

CORTELL, Andrew P. e DAVIS, James W. How do intd¢im@al institutions matter?
Domestic impact of international rules and normgernational Studies Quarterly, vol.
40, n° 4, 1996.

DUVAL, Fabio Amaro da Silveira. Normas, ideias €agja humana no campo
tedrico das relacdes internacionais. Cena Intesnativol. 10, n 2, 2008, p. 11.

GRIFFTHS, Martin. Fifty Key Thinkers in InternatiahRelations.Routledge. 1992

KEOHANE, Robert O., MILNER, Helen v. (eds). Intetiomalization and domestic
politics. Cambridge: Cambridge University Pres96.9

LAKATOS, E. M.;MARCONI M. A. Fundamentos da metodgla cientifica. 6. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2005.

LIMA, Thiago. As relacbes Executivo, Legislativo ggupos de interesse norte-
americanos no contencioso do algoddo. Cadernos CEDE 73, Jul. 2005.



Disponivel em: <http://www.cedec.org.br/files_pdiQ73.pdf>. Acesso em: 15 Mar.
2012.

LIMA, Thiago. O contencioso do algodao: cenariosapmudanca na politica de
subsidios dos EUA. Revista Brasileira de Politica
Internacional. vol.49 no.1 Brasilia Jan./June 2006

MACHADO, Ana Paula Cunha. A Formulacdo da Polit€amercial Externa
Agricola: Condicionantes Internacionais e Doméstida Transformacao Institucional
do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecitne Dissertacdo submetida ao
Instituto de Relagdes Internacionais da Universddd Brasilia, como parte dos
requisitos necessarios a obtencao do titulo derMest Relacdes Internacionais. Area
de concentracado: Politica Externa. Brasilia. 2009.

MANSFIELD, Edward D. e HENISZ, Witold J.Votes ancetwes: the political
determinants of commercial oppennes. Philadelphiaiversity of Pennsylvania,
2004.

MILNER, Helen V. Interest, institutions and infortrtm. Domestic politics and
international relations. Princeton: Princeton Unsiy Press, 1997.

MINGST, Karen. Essentials of International Relasior8® Edition: University of
Kentucky, 2004

MONTEIRO, José Cauby Soares. Estudos de Defesa @wiafede Relacdes
Internacionais. Univesidade Federal da Paraibditutts de Filosofia e Ciéncias
Humanas e Sociais. 2008.

National Agricultural Statistics Service(NASS). Agitural Statistics. 2004. United
States Department of Agriculture. Washington: Whittates Government Printing
Office, 2004.

National Agricultural Statistics Service(NASS). tdiscal track records. National
Agriculture Statistics Service, United States D&gaent of Agriculture. 2004b. Em
http://www.usda.gov/nass/pubs/histdata.htm

PUTNAM, Robert D. Diplomacy and Domestic PoliticBhe Logic of Two-Level
Games. International Organization, Vol. 42, No(S&immer, 1988), pp. 427-460.

EVANS Peter B., JACOBSON, Harold K., PUTNAM, Robdt. Double Edged
Diplomacy: International bargaining and domestiditigs. University of California
Press. Berkeley, Los Angeles.1993.p.480

ROSENAU, James. The Scientific Study of ForeigndyolRev. Ed. London: Francis
Pinter. 1980. p. 19-31.

Rosenau, James N. The Scientific Study of foreighci?. London: Frances Pinter,
1979. Cap. 6. Pre-Theories and Theories of Foredity.

ROSENAU James N. Foreign Policy as Adaptive BelrasBome Preliminary Notes
for a Theoretical Model. Comparative Politics, Val. No. 3 (Apr., 1970), pp. 365-
387. Published by Ph.D. Program in Political Sogent the City University of New
York

SARFATI, Gilberto. Teoria das Relagdes Internacienddo Paulo. Saraiva. 2005



SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; ROSENBE, Barbara. The
Trials of Winning at the WTO: What Lies Behind Bilaz Success. Cornell
International Law Journal, 41.2, 2008.

SINGER, J. David. The Level-of-Analysis Problemlmternational Relations. World
Politics, Vol. 14, No. 1, The International Systenmeoretical Essays. (Oct., 1961),
pp. 77-92.

SNYDER, Richard C., HUDSON, Valerie, CHOLLET, Derék, GOLDGEIER,
James M. Foreign Policy Decision Making. Palgravewlan. Revisited 2002.

SOARES de LIMA, Maria Regina. Instituicbes democad e politica exterior.
Contexto Internacional, Rio de Janeiro, vol. 222 ijul./dez. 2000.

STEINER, Miriam. The Elusive Essence of Decision:Chitical Comparison of
Allison's andSnyder's Decision-Making Approachegernational Studies Quarterly,
Vol. 21, No. 2 (Jun., 1977), pp. 389-422

VARELLA, Marcelo Dias e SILVA, Alice Rocha da. smudanca de orientacdo da
l6gica de solugcdo das controvérsias econdmicasnatt®nais. Rev. bras. polit. int.
[online]. 2006, vol.49, n.2, pp. 24-40. ISSN 003RBRY.

VAZ, Alcides da Costa. Cooperagéo, Integracdo eqe®o negociador: a construcao
do Mercosul. RBPI1.2002.

VIGEVANI, Tullo; OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de; MA, Thiago; Mendonga,
Filipe. EUA: politica comercial e 6rgdos de exeauda: Velasco e Cruz, Sebastiao
Carlos (coord.). Reestruturacdo econdmica mundiaéfermas liberalizantes nos
paises em desenvolvimento. S&do Paulo: Unicamp/Cexdgr 2005 (2° Relatério
cientifico 32 fase, apresentado a FAPESP).

WALTZ, Kenneth. o homem, o estado e a guerra: umddise tedrica. Martins Fontes,
Sé&o Paulo. 2004. (12 ed. 1959)

WALTZ, N. Kenneth. Theory of International Politichlew York: McGraw-Hill,
1979.



