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RESUMO

O objetivo deste trabalho consiste em analisar a atuacdo do Brasil no G-20 comercial,
no ambito da OMC, tendo como foco o entendimento da estratégia brasileira na coalizao.
Com base no periodo de 2003 a 2008, procura-se compreender de que forma as diretrizes da
politica externa do governo Lula relacionam-se com a formagdo do G-20, bem como por que
se pode considerar o Brasil como parte da dindmica que fez com que o G-20 fosse uma
coalizdo Sul-Sul bem sucedida na Conferéncia de Cancun e na Rodada Doha. Argumenta-se
que o Brasil conjugava elementos que foram cruciais para formagéo, coesédo e manutencdo da
coaliz8o. A estratégia brasileira ndo so relaciona-se aos pressupostos da politica externa de
Lula, mas também com o seu papel enquanto pais intermediario na coalizdo. O Brasil
representou para 0 G-20 um ator capaz de arcar com 0s custos da agéo coletiva e disposto a
assumir perdas por um objetivo maior. Ao formar o G-20, o pais fez uma opcéo estratégica
baseada em razbGes ndo utilitarias, visando objetivos e interesses substantivos brasileiros,

sendo estes consolidados na sua politica externa.

PALAVRAS - CHAVE: Politica Externa Brasileira, Cooperacdo Sul-Sul, Coalizdes

Internacionais, G-20 Comercial, OMC.



ABSTRACT

This study analyzes the role of Brazil as a member of G-20 at Doha Round in the
WTO, having as main focus the understanding of Brazilian strategy in the coalition. Covering
the period from 2003 to 2008, the analysis seeks to examine how Brazilian foreign policy
guidelines, during the Luis Inacio Lula da Silva’s government, are related to G-20, as well as
why Brazil should be considered as part of the dynamic that made G-20 a well succeeded
coalition at the Cancun Conference and in the Doha Round. It is argued that Brazil combines
elements which were crucial to G-20 constitution, cohesion and maintenance. Brazilian
positions, in the G-20, are related not only to the assumptions of the Lula’s foreign policy, but
also to the role that Brazil has in the coalition as an intermediate country. Brazil represents for
the G-20 an actor willing to assume much of the costs of the collective action. By taking part
in the G-20, Brazil made a strategic choice, based on non-utilitarian reasons and seeking its

national interests, which are consolidated in the Brazilian foreign policy.

KEY WORDS: Brazilian Foreign Policy, South-South Cooperation, International Coalitions,
G-20, WTO.
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1. INTRODUCAO

As formas de contato entre os Estados foram motivadas, ao longo da historia, pela
divergéncia ou convergéncia de interesses e objetivos. As interages determinadas por
divergéncias geram controversias, que podem ser decididas pela solucdo pacifica,
normalmente negociada ou guiada pela dissuaséo, ou pelo modo mais impetuoso, a via bélica.
Quando a convergéncia de objetivos é o que define a interacdo interestatal, esta se da
principalmente pela sinergia econdmica, com base na troca de bens e servigos para satisfagéo
de necessidades mutuas. Trata-se do préprio comércio entre paises. Como apontam 0s
tedricos do sistema-mundo, Giovani Arrighi (2008) e Immanuel Wallerstein (2001), as
relacbes comerciais engendraram a internacionalizacdo do capitalismo e tornaram possivel o
processo continuo que hoje conhecemos como globalizago.

No entanto, atualmente, a convergéncia de interesses tem motivado a formulagéo de
diferentes arranjos de interacdo entre os Estados. A formacdo de coalizbes entre paises em
desenvolvimento, no ambiente multilateral, é parte deste fendmeno. A interacdo crescente
entre paises em desenvolvimento convencionou-se chamar de Cooperagdo Sul-Sul.

As iniciativas coletivas, entre paises em desenvolvimento, em busca de satisfazer seus
interesses, remontam ao periodo da Guerra Fria. Diante da I6gica bipolar de poder, os paises
em desenvolvimento compunham um eixo “ndo-alinhado”, que buscava adquirir voz ativa em
meio aos interesses americanos e soviéticos que definiam os rumos das relacdes
internacionais a época.

A emergéncia de novos centros de poder entre 0s paises em desenvolvimento levou a
reflexdo sobre as novas opg¢des estratégicas que estes paises fazem. As discussdes suscitadas,
a partir de 1989, em torno das nog¢oes de multipolaridade e de neohegemonia americana dao

{74

lugar, recentemente, a discussdes acerca do contelido “ético” que definira os rumos do sistema
internacional.

Nesse contexto de mudancas, a formagdo de coalizdes internacionais passa a ter
grande relevancia. A agdo coletiva institucionalizada foi o meio encontrado pelos paises em
desenvolvimento para alcangar seus objetivos. Outrora denominados “ndo alinhados, esses
paises haviam instituido a cooperagdo Sul-Sul como meio para superar seus dilemas de
desenvolvimento. As coalizbes entre paises em desenvolvimento sdo o instrumento da
cooperagdo Sul-Sul e o cumprimento de seus objetivos. Entende-se, assim, por coalizdo

internacional qualquer grupo de tomadores de decisdo que participam de uma negociagéo ou

10



que concordam em agir coordenadamente a fim de chegar a um consenso (NARLIKAR,
2003).

No que tange as coalizdes Sul-Sul, o Brasil tem se destacado como um dos grandes
impulsionadores dessas iniciativas de acdo coletiva. A assertiva participagdo brasileira,
observada na consolidacdo da cooperacdo como um caminho para alcangar 0s interesses
nacionais adquire destaque durante o governo Luis Indcio Lula da Silva. Ainda que estas ndo
tenham se inaugurado ali, os dois mandatos de Lula foram marcados pela reestruturacédo da
estratégia de inser¢do internacional do pais. Além de mudancas internas, colaboraram para
tanto a nova dindmica internacional e a ampliacdo do espaco para atuagdo dos paises do Sul.
Assim, formacéo de coalizes com paises em desenvolvimento, como instrumentalizacdo da
cooperagdo Sul-Sul, tornou-se um paradigma de inser¢do internacional idealizado pela
politica externa de Lula.

A preocupacdo desse governo em fortalecer a posi¢cdo negociadora brasileira a partir
de aliancas Sul-Sul traduziu-se, j& em agosto de 2003, no momento de preparacdo anterior a
Reunido Ministerial de Cancun da OMC (Organiza¢do Mundial do Comércio). Nessa ocasido,
o Brasil articulou a formagdo do G-20" comercial. A coalizio que nascia unia um grupo de
paises em desenvolvimento pelo fim dos subsidios domésticos as exportacdes de produtos
agricolas e pelo maior acesso aos mercados norte-americano e europeu. Tratava-se de uma
resposta imediata & proposta de negociagdo agricola, estruturada e pré-determinada por
Estados Unidos e Unido Européia durante a Conferéncia, e que ia de encontro aos interesses
dos paises em desenvolvimento.

O Brasil, juntamente com a india, fez, desde o inicio, parte do ndcleo formulador do

G-202. Nas palavras do entdo Ministro do Comércio e Inddstria da india, Kamal Nath (2007):

A forca do G-20 baseia-se em dois pilares: seu objetivo de integrar
plenamente a agricultura em um sistema multilateral de comércio justo e
fundado em regras; e sua capacidade de conciliar interesses agricolas
divergentes dentro do proprio grupo. Sob a coordenacdo competente do
Ministro Celso Amorim, o G-20 tem defendido eficazmente suas posi¢des em

todas as areas das negociacdes agricolas®.

! S30 membros do G-20: Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba, Egito, Filipinas,
Guatemala, india, Indonésia, México, Nigéria, Paquistdo, Paraguai, Tailandia, Tanzania, Uruguai, Venezuela e
Zimbabue.

2 Em artigo no The Wall Street Journal, em 25/09/2003 o Ministro Celso Amorim argumenta que “as
coordinator of the Group of 22 developing countries that presented a united front on agriculture, | am convinced
that Cancun will be remembered as the conference that signalled the emergence of a less autocratic multilateral
trading system”.

® Apresentacdo. In: O G-20 e a OMC. Textos, Comunicados e Documentos. Brasilia, Ministério das Relagdes
Exteriores: FUNAG, 2007.
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Em uma dimenséo mais ampla, a formacéo do grupo representava o revigoramento da
participacdo de paises em desenvolvimento nas negociacdes da OMC. Desse modo, percebe-
se que o aumento do peso do Brasil nas negociagdes da Organizagdo, bem como seu papel de
lider e formulador do G-20 estéo relacionados a uma complexidade de fendmenos.

E o desafio de compreender esta conjungio complexa de fatores que perpassam a
atuacéo brasileira na coalizdo G-20, que motivou este estudo. Portanto, o objetivo deste
trabalho consiste em analisar a atuagdo do Brasil no G-20, no &mbito da OMC, tendo como
foco o entendimento da estratégia brasileira na coalizo. Para tanto, questiona-se: De que
forma as diretrizes da politica externa do governo Lula relacionam-se com a formagéo do G-
20? Por que se pode considerar o Brasil como parte da dindmica que fez com que o G-20
fosse uma coalizdo Sul-Sul bem sucedida na Conferéncia de Cancun e na Rodada Doha?

Para compreender como a estratégia brasileira no G-20 colabora para o entendimento
do papel de paises intermediérios, que, como o Brasil, tem posi¢éo de destaque na formacéao
de coalizdes Sul-Sul no ambiente multilateral, em especial na OMC, esta meta foi
estabelecida. Além disso, este objetivo auxilia na compreensdo da politica externa do governo
Lula e de que forma a cooperagdo Sul-Sul consolidou-se como paradigma de insergdo
internacional, no &mbito da cooperacio Sul-Sul, a servigo dos interesses nacionais. A medida
que estes objetivos secundérios vdo sendo parcialmente alcancados, sdo também delineadas
respostas as indagacdes acerca das motivagdes brasileiras ao optar pelas aliancas estratégicas
com os paises do Sul. As indagacdes suscitadas dizem respeito as duvidas sobre estas aliancas
serem parte de um projeto realista e pragmatico de insercdo internacional, ou apenas um
artificio ideoldgico que resultaria em parcerias efémeras entre os paises em desenvolvimento.

O ponto de partida do trabalho é de que a estratégia brasileira no G-20 deve ser
entendida com base em dois pressupostos. O primeiro tem a ver com as mudancas
internacionais, que ampliavam o cenério de atuacdo para os paises em desenvolvimento. O
surgimento de organizagdes internacionais, como a Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU) e
a OMC ofereceram, em certa medida, margem de manobra para eu esses paises pudessem
ampliar seu poder de barganha.

O segundo pressuposto relaciona-se a ideia de que a atuagdo brasileira no G-20 est
ligada a0 movimento mais amplo que a cooperacéo Sul-Sul adquiriu na politica externa do
pais a partir de 2003. Esta atitude do governo Lula fez com que, ao formar coalizdes com
paises em desenvolvimento no ambito multilateral, o pais fugisse de l6gicas previamente

arraigadas quanto a formagdo de aliangas internacionais. Assim, a iniciativa brasileira ao
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formar o G-20 conjuga elementos importantes da politica externa brasileira, as noc¢bes de
autonomia e desenvolvimento com as percepcdes politicas e estratégicas de parte das elites no
poder no Brasil.

Parte-se da nocdo de que entender o G-20 e as razdes de seu relativo sucesso, ao
menos até a reunido de julho de 2008, significa, em boa medida, compreender a estratégia
brasileira em relagdo a coaliz8o. Para tanto, sdo avaliados quais resultados das negociacdes
podem ser relacionados ao exercicio de influéncia do G-20 sobre a agenda negociadora, bem
como a estrategia brasileira para defender os interesses nacionais.

Nesses termos, a hipOtese adotada € de que o Brasil conjugava elementos que foram
cruciais para formacédo, coesdo e manutencdo da coalizdo G-20. A estratégia brasileira, tanto
ao formar a coalizdo, como ao longo da Rodada Doha, ndo s relaciona-se aos pressupostos
da politica externa de Lula, mas também com o seu papel enquanto pais intermediario na
coalizéo. O Brasil representou para 0 G-20 um ator capaz de arcar com 0s custos da acéo
coletiva e disposto a assumir perdas por um objetivo maior. Este objetivo insere-se na nogao
de que ao formar o G-20 o Brasil fez uma opcdo estratégica baseada em razdes ndo utilitérias,
visando objetivos e interesses substantivos brasileiros, sendo estes consolidados na sua
politica externa.

Em vista do que foi exposto, este trabalho organiza-se com base em duas ldgicas.
Entender o contexto do G-20 na politica externa do governo Lula e a atuacdo do Brasil na
coalizo. Para tanto, acredita-se ser necessario um arcabouco analitico que permita a
sistematizacgdo logica destas ideias. Utiliza-se, para tanto, a teoria de coalizBes internacionais
como recurso a aplicagdo metodoldgica. Esta Ultima corresponde ao método de process-
tracing, ou seja, um rastreamento de processos causais. (GEORGE e BENNETT, 2005). A
analise é feita a partir de conexdes dentro das possiveis causas e dos provaveis resultados para
estabelecer relacdo entre a teoria de coalizbes, a politica externa brasileira e o que foi
observado sobre a atuacdo brasileira na Rodada de Doha (2001 — 2008).

Para analisar a estratégia brasileira na coaliz8o é necessério inseri-la no contexto
histérico da formulacdo das acOes externas do pais naquele periodo. Desse modo, cabe
destacar que, apesar do instrumental analitico baseado na teoria de coalizdo, € imprescindivel
que o entendimento do papel do Brasil no G-20 parta, também, da analise de seus interesses
nacionais, sendo estes os principais definidores de sua politica externa.

Em vista disso, o trabalho estd organizado da maneira que se segue. Num esforgo
sistematico, o segundo capitulo dedica-se a analisar o cenéario de reestruturacdo de forgas

politicas no ambiente internacional em que as coalizdes Sul-Sul surgem. A seguir, parte-se
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para a reviséo da literatura de coalizdes internacionais e a analise do G-20 a partir das diversas
varidveis explicativas que as distintas matrizes tedricas apresentam. Além disso, faz-se uso da
tipologia de coalizdes internacionais na OMC, elaborada por Amrita Narlikar (2003) para auxiliar
neste esforco analitico acerca do G-20 enquanto coaliz8o Sul-Sul no &mbito desta instituigdo. A
autora utiliza-se da andlise empirica das coalizdes internacionais no a&mbito do GATT
(Acordo Geral de Tarifas e Comércio — sigla em inglés) e da OMC (Organiza¢do Mundial do
Comércio), para propor uma tipologia alternativa sobre as coalizdes internacionais. O trabalho
representa um referencial no estudo recente de coalizGes internacionais, j& que além da
classificacdo de tipos de agrupamentos, aponta as condi¢Bes necessérias para formacdo de
uma coalizao efetiva, avalia a relevancia da manutencéo de coalizdes, com referéncia ao perfil
dos paises envolvidos, e identifica estratégias que podem ser usadas para incrementar a
coesdo interna e a influencia externa das coalizes Sul-Sul.

Tendo em vista que a politica externa trata da escolha entre as oportunidades e
demandas no cenario internacional, adotando como base a defesa dos interesses nacionais, é
fundamental a compreensdo sobre o contexto da formagdo do G-20 na politica externa
brasileira. Por isso, o terceiro capitulo deste trabalho dedica-se a reflexdo sobre as diretrizes
histéricas da politica externa brasileira, bem como 0s eixos taticos e as opcles estratégicas do
pais durante os dois governos do Presidente Lula, de 2003 a 2010. Além disso, a auto-
percepcdo brasileira como pais intermediario® e as conceituacbes a este respeito sdo
abordados como instrumento explicativo para a definicdo da posi¢do negociadora do pais em
ambito global.

O quarto capitulo é analitico e visa incorporar os instrumentos apresentados na
segunda parte do trabalho e o observado até ali sobre a estratégia brasileira no G-20. Esta
parte do estudo dedica-se a observagdo da acdo brasileira no contexto do G-20, ao longo de
sua evolucdo, e busca descrever a estratégia do pais na coalizdo. Para tanto, a participagéo
brasileira é analisada desde a criacdo da coalizdo, na fase final da preparagdo para a

Conferéncia Ministerial de Cancun, em 2003, e durante a Rodada Doha, que inicia em 2001 e

* AvaliacBes conceituais indicam inimeras categorias para expressar a condicdo intermediaria de paises em
desenvolvimento no sistema internacional — poténcias médias, paises intermediarios ou poténcias médias
regionais (SENNES, 2001; HURREL e NARLIKAR, 2006; HIRST E LIMA, 2006; KEOHANE, 1969; LIMA,
2007). Para os fins deste trabalho e por concordancia com o conceito utilizado na literatura sobre coalizdes
internacionais, sera utilizada a denominagdo pais intermediario (KEOHANE, 1969; LIMA, 2007, 2005) ao
longo deste texto. O conceito de poténcia média, apresentado por Ricado Sennes (2001), sera abordado na
segunda secdo, a fim de enriquecer a revisdo feita sobre a politica externa brasileira. Esta denominacdo sera
utilizada apenas quando houver referéncia direta ao estudo de Sennes (2001). Desse modo, neste trabalho,
guando se faz alusdo aos paises intermediarios, refere-se a paises que se fazem presentes no sistema
internacional e ainda que ndo possuam caracteristicas para enquadrarem-se na classificacdo de grandes
poténcias, possuem certa projecdo e poder de barganha.
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ainda ndo foi concluida. Para os fins deste trabalho, no entanto, a atuacdo brasileira nessa
rodada de negociacGes € observada até julho 2008 — ocasido da Reunido Ministerial no ambito

da OMC, convocada para decidir sobre os rumos da Rodada Doha.
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2. Coalizbes Sul-Sul: o caso do G-20 na OMC

Este capitulo dedica-se a analise do G-20 como uma coalizdo Sul-Sul, a luz das teorias
de coalizGes internacionais. Apos a retomada dos fundamentos da cooperacéo Sul-Sul e suas
raizes histéricas, a primeira secdo contextualiza o ambiente de cooperacdo no periodo pos
Guerra Fria em que se formaram as coalizBes internacionais. A seguir, € apresentado o
processo de surgimento das coalizdes Sul-Sul como instrumento de barganha para os paises
em desenvolvimento nas negociagdes da OMC.

A segunda subsecdo dedica-se a revisdo da literatura sobre coalizbes internacionais,
com o objetivo sistematizar as ideias dos principais analistas do tema, a fim de obter o
instrumental analitico necessério para melhor entender o G-20 e a atuacdo brasileira na
coaliz8o. Para andlise do G-20 como coalizdo Sul-Sul, toma-se como instrumento os estudos
de Diana Tussie (2004) e Amrita Narlikar (2003, 2004), em que as autoras apresentam uma
tipologia das coalizdes na OMC. Acredita-se que a utilizacdo desta tipologia auxilia para a
compreensdo da posicdo do G-20 no contexto multilateral e da cooperagéo Sul-Sul, bem como
no entendimento sobre o papel que o Brasil desempenha na coalizdo. Destarte, o intuito €
poder relacionar esta analise aos marcos da politica externa brasileira.

A terceira subsecdo aborda o papel dos paises intermediarios nas coalizbes
internacionais. Para tanto, faz-se a sistematizacdo das ideias apontadas pelos autores
trabalhados na segunda subsec¢do quanto as dificuldades das coaliz6es Sul-Sul sobreviverem
no ambiente multilateral, bem como sobre o relativo sucesso da coalizdo G-20. As nogdes
tedricas sobre coesdo e manutencdo de uma coalizdo serdo fundamentais para o entendimento

da estratégia brasileira no G-20, que ser o tema do terceiro capitulo deste estudo.

2.1 A Cooperacao Internacional no p6s Guerra Fria e o surgimento do G-20 como

uma nova experiéncia de coalizdo Sul-Sul.

Este capitulo dedica-se a analise da formacédo de coalizbes Sul-Sul. Considera-se que
estas surgem como instrumentalizagdo de um movimento mais amplo conhecido como
cooperagdo Sul-Sul, que remonta aos anos 1950. Atualmente o reordenamento de poder
global € evidente, e inimeros autores, sob diferentes perspectivas tedricas, reconhecem isso
(ARRIGHI, 2008; VISENTINI e WIESEBRON, 2006; WALLERSTEIN, 2004; FIORI,

2010). Com o fortalecimento da cooperacdo Sul-Sul, os paises em desenvolvimento
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adquiriram maior poder de barganha nas esferas de decisdo e maior espaco para busca de seus
interesses. Pode-se dizer que este movimento tem tornado o sistema internacional mais
complexo e acelerado a transicdo de poder mundial.

Ainda que o tema das coalizGes internacionais tenha ganhado relativo destaque
recentemente, sobretudo com o fim da Guerra Fria - periodo marcado pela reconfiguracdo
politica, social e econdmica do sistema internacional - observa-se casos de empreendimentos
de acgdo coletiva anteriores a este periodo. Os objetivos que levam a formacdo de coalizdes
entre paises do Sul surgem a partir da necessidade de desenvolverem-se estratégias e
interesses conjuntos, especialmente em um ambiente interdependente e assimétrico.

A cooperacdo Sul-Sul comega a progredir a partir da segunda metade da década de
1950, com a rearticulagcdo de forcas no cendrio internacional. Neste periodo, tornavam-se
necessarias novas formas de relacdo interestatais para definir o convivio entre os Estados. A
coordenacdo politica intergovernamental, nesse periodo, deu-se através de regras
institucionais. Ap6s duas Guerras Mundiais, em que o contato entre os Estados deu-se pelo
meio bélico, motivado pela dissonancia de interesses entre 0s atores internacionais, deu-se
inicio a reestruturacdo do comércio internacional. Naquele momento, sob a lideranga da
poténcia norte-americana, firmaram-se os acordos de Bretton Woods, assinados no ano de
1944. Estes acordos deram origem ao tripé da economia mundial contemporanea. Na ocasido,
criaram-se trés regimes® internacionais, com o objetivo ulterior de consagrar a manutencio do
equilibrio econdbmico, como um dos meios para defender a paz internacional. Esse tripé fora
constituido, em um primeiro momento, por trés instituicdes, das quais uma sofreu reveses e
mudancas ao longo de sua atuagéo.

O primeiro regime criado foi é o Banco Internacional de Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD), criado primeiramente para auxiliar a reconstru¢do econémica de
paises da Europa Ocidental®. O segundo regime gestado em Bretton Woods foi o Fundo
Monetério Internacional (FMI), cujo objetivo era manter o equilibrio das reservas monetarias
no sistema financeiro internacional’. Por fim, restava, a necessidade da criacdo de um sistema

para o comércio internacional. Porém, a formacéo de um regime de comércio envolveu, desde

® Adota-se neste trabalho a ideia de Krasner (1986) sobre 0s regimes internacionais. Segundo o autor os regimes
definem-se como um conjunto de principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo, implicitos
ou explicitos, ao redor dos quais as expectativas dos atores convergem em uma dada area das relagdes
internacionais.

® A criacio do BIRD inseria-se na estratégia norte-americana de contencdo do avanco do socialismo real sob
espacos geopoliticos.

" O FMI atuava por meio do saneamento de desequilibrios no balango de pagamentos paises, em vista de evitar
desequilibrios e desvalorizagGes cambiais artificiais, as quais poderiam alterar o fluxo normal do comércio.
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0 inicio, ganhos, perdas e interesses estratégicos para a politica e economia doméstica,
engendrando, assim, uma arena de dificil didlogo, onde divergéncias tendiam superar
convergéncias.

Como contraponto a esta conjuntura, os paises em desenvolvimento defendiam que as
relagbes internacionais deveriam ter uma via que valorizasse o desenvolvimento e ndo a
ideoldgica. Tratava-se de uma alternativa a estruturacdo estratégico-militar Leste-Oeste. A
partir disso, iniciativas coletivas entre paises em desenvolvimento surgem nas décadas de
1950 e 1960. Destacam-se, nesse momento, 0 Movimento dos N&o-Alinhados® e o G-77°.
Além disso, o processo de descolonizagio na Africa e na Asia criava novos atores autbnomos
no sistema, que traziam para o debate uma agenda de desenvolvimento e modernizagdo. Estes
novos atores tinham interesses diferenciados dos das poténcias hegemdnicas e possuiam
capacidade de influéncia ideoldgica a nivel regional (BERNAL-MEZA, 2007). Quanto aos
objetivos dessas iniciativas, cabe destacar que elas baseavam-se na demanda por tratamento
diferenciado para fazer face a competicdo desigual na ordem econémica internacional.

O Brasil é parte ativa desse processo. A emergéncia de novos atores, somados as
demais nagdes em desenvolvimento, fazia emergir uma nova identidade no sistema
internacional: a do Terceiro Mundo e do Movimento N&o-Alinhado. Ao contrario do
Movimento Né&o-alinhado, do qual o Brasil s6 participou como observador, a identidade
terceiromundista conseguiu organizar a acéo coletiva de paises muito diferentes entre si.
Sobre a dimensdo brasileira desse processo, Visentini (1998) aponta que estas mudancas
ampliaram o espago de agdo da politica externa brasileira, combinando, ao tradicional eixo
Norte-Sul, os eixos Sul - Leste e Sul-Sul.

Os paises em desenvolvimento haviam percebido que a acdo conjunta podia ser
vantajosa na defesa de seus interesses e a cooperacdo Sul-Sul se imp6s como uma prética na
arena politica internacional, mobilizando negociacBes e propostas de “uma nova ordem
internacional”.

Observa-se, contudo, que o Sul tem mudado seu carater e formas de inser¢do no
sistema internacional. Devido a altera¢Oes na estrutura da ordem internacional, em diferentes
momentos na historia das relacfes internacionais, a cooperacdo Sul-Sul é favorecida ou

rechagada. Ao longo dos anos 1970, ocorreu uma ampliagdo das possibilidades de manobra

® Surge na Conferéncia de Bandung em 1955. Neste encontro, dirigentes politicos de 29 Estados, a maioria
recém saidos de processos de descolonizagdo, se reuniram para discutir interesses comuns e coordenar
posicionamentos no sistema internacional.

® Grupo criado durante a Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) em
1965, com o objetivo de ampliar a capacidade de negociacdo de seus membros junto a ONU. Informagdes
retiradas do site oficial do Grupo: <www.g77.org>. Acesso em: 02 de novembro de 2011.
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dos paises em desenvolvimento, concomitante a outras mudangas estruturais, principalmente
econdmicas, dando inicio a um ciclo de expansdo das rela¢cdes Sul-Sul. No entanto, a década
de 1980 adiaria o projeto de fortalecimento das relagdes Sul-Sul. A crise da divida'® e o
aumento das politicas protecionistas dos paises do Norte geraram um processo de eroséo
politica e econbmica nos paises do Sul. Durante os anos 1990, somava-se a iSsO a crise
decorrente da adocéo do receituario do Consenso de Washington, que havia gerado pobreza e
desigualdade na América Latina. Como afirma Rodrigues (2010, p. 47), embora haja um
legado institucional que determina o “teor das coalizfes entre paises em desenvolvimento, o
desempenho politico das coalizdes diferencia-se de um momento para outro, pelas mudancas
estruturais no ambiente internacional”. E o que se observa com o surgimento de novos
arranjos de cooperacdo Sul-Sul pés Guerra Fria.

Apo6s o final da Guerra Fria, observa-se na arena internacional a reconfiguracéo
politica, social e econdmica, ampliando o conceito e 0 modelo de cooperagdo interestatal. Foi
este 0 cenario que possibilitou a existéncia de elementos de cooperagdo que fossem capazes
de coordenar politicas entre individuos, organizacdes e Estados (KEOHANE, 1998). Tendo
em vista as mudancas de ordem qualitativa surgidas com a emergéncia de novos atores nas
relages internacionais, a inclusio destes em organizac@es e regimes internacionais™ tornou-
se premissa para a governabilidade e estabilidade do sistema internacional (ONUKI et al,
2007). A coordenacdo politica intergovernamental passaria a ocorrer através de regras
institucionais, em grande parte, viabilizadas pelas Organizacgdes Internacionais que surgiram
apds a Segunda Guerra Mundial. Através de regras institucionais, as Organizacdes
Internacionais proporcionavam um ambiente amplo para a agdo politica legitimada dos
Estados que delas fazem parte. O incremento de diversas instituicdes deste tipo, no entanto,
fez surgir um ideal de disputa, sobretudo no &mbito econdmico, entre os paises ricos do Norte
e 0S paises pobres ou em desenvolvimento do Sul. As diferengas entre perdas, ganhos e as

divergéncias estratégicas permaneciam latentes no sistema de comércio internacional.

19 Na década de 1980 a crise da divida externa surgiu a partir do aumento das taxas de juros norte-americanas
para conter a inflagdo interna. Esta atitude fez com que os juros das dividas externas dos paises em
desenvolvimento crescessem vertiginosamente e deu inicio a um ciclo de recessdo nesses paises.

! Quanto a sua formulagdo, as regras institucionais podem estar conjugadas em um contexto formal, como
instituicGes de carater especifico e complexidade regulatoria, ou informal, com regras interligadas, porém com
menor complexidade. Entretanto, o carater institucional, seja ele formal ou informal, envolve uma normativa que
dita papéis de comportamento, constrange atitudes unilaterais e moldam as expectativas dos atores. E importante
destacar, portanto, que neste trabalho as instituicBes internacionais sdo tomadas como fatores de incentivo a
cooperacdo, pressupondo que estas promovem meios para a descoberta de interesses comuns por meio de
dialogo e reduzindo os custos das negociacdes (KEOHANE, 2005).
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Assim, diante da ampliagdo dos fluxos comerciais em nivel mundial, e 0 aumento da
interdependéncia e vinculos em niveis comerciais entre os paises do Sul e do Norte fazia-se
necessaria a implementacéo de uma plataforma institucional que desse mais transparéncia as
negociacbes comerciais, além de regras que gerassem um maior grau de eficiéncia na
fiscalizacdo pela pratica comercial mais justa. O projeto para a criacdo da Organizagao
Internacional do Comércio (OIC), idealizado pela Carta de Havana de 1948, logo apés a
Segunda Guerra Mundial, ndo havia sido implementado™. O que restara para definir o
arcabouco normativo do comércio internacional era o Acordo Geral de Tarifas e Comércio,
mais conhecido por sua sigla em inglés, GATT (General Agreement on Trade and Tariffs).
Juntamente com o BIRD e o FMI, o GATT era compunha o tripé organizacional para a
economia mundial de 1944 a 1994. Entre 1947 e 1994, ocorreram oito rodadas de negociacao
no &mbito do GATT*,

No entanto, naquele contexto, urgia a necessidade da criagdo de uma Organizacdo
alicercada sobre bases com alto grau de legitimidade e legalidade. Durante a oitava rodada de
negociagdo, a Rodada Uruguai (1986 - 1994) ', criou-se entfio a Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC) 15 A carta constitucional da OMC foi assinada em Marrakesh, em 1994.
Tratava-se de um avanco institucional inegavel quando comparado a estrutura juridica do
regime de 1947. Ao contrario do GATT, a OMC ndo se tratava de uma “relacéo juridica entre
as partes contratantes”, como afirma Lafer (1998). O acordo havia sido ampliado em uma
Organizacdo Internacional, de carater supranacional, com personalidade juridica e com o
propdsito de regular o comércio internacional de bens e servicos, além de assegurar a
liberalizacdo e a igualdade de tratamento no comércio entre 0s paises.

A criacdo da OMC representou um marco para as relacdes politicas e econdmicas
internacionais, pois possibilitou efetivamente que os paises em desenvolvimento fizessem

parte de um conjunto de regras comerciais multilaterais, que lhes dava a possibilidade de

2.0 projeto ndo foi nem mesmo submetido a0 Congresso dos Estados Unidos e os esforcos desprendidos ao
longo das negociagdes foram parcialmente perdidos, ndo fosse a “sobrevivéncia” do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio, o GATT.

3 Das oito rodadas no ambito do GATT, as cinco primeiras — Genebra, 1947; Annecy, 1949; Torquay, 1950-
1951; Genebra, 1055-56; Dillon, 1960-1961 — versaram apenas sobre a reducao de tetos tarifarios, em vista de
alcancar o livre comércio. As rodadas seguintes incorporaram o tema das tarifas. A sexta rodada, a Kennedy
(1964-1967), tratou de medidas antidumping. A sétima rodada, Toquio (1973-1979), regulamentou o tema das
barreiras ndo-tarifarias e a clausula de habilitacdo , que reconhecia o direito de paises em desenvolvimento ao
uso do Sistema Geral de Preferéncias (NASSER, 2002; THORSTENSEN, 2001)

4 A Rodada Uruguai foi a mais longa até ali. Considerava, além dos pontos aventados nas outras Rodadas,
aspectos de propriedade intelectual, agricultura, servicos, medidas de investimento e, 0 mais importante, um
novo regime para o comércio internacional.

15 Desde sua criacéo, a OMC realizou oito Conferéncias Ministeriais: Cingapura (1996), Genebra (1998), Seattle
(1999), Doha (2001), Cancun (2003), Hong Kong (2005), Genebra (2009) e Genebra (2011). Nas Conferéncias,
relinem-se chefes de Estado e ministros para a negociagdo comercial.
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satisfazer seus interesses por meio da negociagdo comercial. Com seu surgimento, inaugura-se
um novo regime internacional*®. Uma mudanga relevante na transicdo do GATT para a OMC
foi a efetividade obtida através da regra do pacote Gnico'’. Por esta regra, o ingresso de um
Estado na OMC esta condicionado a adeséo de um conjunto de normas. Com o advento desse
mecanismo, os Estados estavam impedidos de escolher os acordos que lhes era mais
conveniente’®. Além disso, a regra do consenso foi premissa para a credibilidade e aceitagdo
das normas negociadas*® (ONUKI et al, 2007).

Porém, a estrutura institucional da OMC, embora bastante aperfeicoada, ainda permite
fatores e meios de interferéncia de poder. O ambiente que deveria servir a negociacao
igualitaria entre os estados, com o objetivo de mitigar as assimetrias de poder entre 0s que a
compde, pode acabar reproduzindo-as. As OrganizagGes Internacionais podem ser um espago
em que, ndo raro, se vé refletida a distribuicdo de poder no contexto politico-econémico
internacional vigente em uma época.

Para entender melhor essa dindmica, cabem algumas consideracfes sobre o processo
de decisorio da Organizacdo. Onuki et al (2007), observa duas modalidades de negociagdo no
ambito da OMC: baseada na lei e baseada no poder. Além disso, a autora destaca que estas
bases variam nas diferentes etapas do processo de negociacdo. Esse processo se d& em trés
etapas: lancamento de uma rodada; definicdo da agenda — e dos prazos para conclusdo; e

fechamento da rodada. Quanto a isso, Onuki et al (2007, p. 116) destaca que:

Empiricamente verifica-se que, no lancamento de rodadas no sistema GATT/OMC,
houve a predominancia de negociagdes baseadas na lei, enquanto que nas etapas
seguintes, definicdo da agenda e fechamento da rodada, predominou a negociacdo

baseada no poder.

A autora conclui que isso explicaria o fato de a maioria das rodadas terem sido
dominadas pelos interesses dos paises desenvolvidos. A estratégia que estes paises adotam é
de, no lancamento da rodada, aceitar grande parte das propostas dos paises em
desenvolvimento, obter informag6es sobre as preferéncias dos paises ao longo da negociagéo

e usar o peso invisivel em acordos bilaterais para alcangar seus objetivos.

Y Em inglés: single untertaking.

18 problema conhecido na época do GATT como “GATT & la carte”.

%0 consenso ja era utilizado anteriormente, mas foi institucionalizado com o Acordo de Marrakesh, criador da
OMLC. Isso elevou a OMC ao status de modelo de Organizacdo Internacional no momento apés a Guerra Fria,
em que se buscava a cooperagdo com base na racionalidade dos Estados e na negociagao.
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Em meio a este processo, atores com menos poder de barganha, podem optar por agir
coletivamente em vista de aumentar seus ganhos relativos na negociagio. E consensual nas
analises sobre as coalizBes internacionais (WHALLEY, 1988, HIGGOT, COOPER e
NASSAL, 1994, NARLIKAR, 2003; NARLIKAR e TUSSIE, 2004; ODELL, 2003; ONUKI
et al, 2007) a nocdo de que os paises em desenvolvimento se fazem valer da acdo coletiva
como instrumento para alcangar seus interesses no resultado das negociagdes no ambiente
multilateral. Cabe ressaltar que o sistema multilateral de comércio, e a sua organizacgéo
reguladora méxima, a OMC, ao se basearem no consenso como procedimento na defini¢éo
das negociaces, possibilitam a formacdo de coalizdes de geometria varidvel. Segundo Singh
(2004), as negociagdes multilaterais oferecem uma “margem de manobra” para os paises em
desenvolvimento projetarem seus interesses. Para 0 autor, no ambiente multilateral, existe um
espago entre estruturas de poder e as negociacOes, e este é preenchido por estratégias e
coalizbes. Singh (2004) considera que nas negociagdes ndo so os atores com excedente de
poder apresentam as condicGes necessarias para estabelecer agendas e construir coalizdes,
mas também os paises com menor recurso de poder.

Dessa forma, para esses paises, atuar mediante uma coalizdo relativizaria 0s custos
politicos de barrar um acordo, além de servir como escudo as eventuais represalias dos paises
desenvolvidos. Além disso, a possibilidade de diminuir custos de representacdo dentro da
OMC e a troca de informacdes existente no seio de uma coalizdo sdo também motivacdes
importantes aos paises em desenvolvimento.

Em 2006, eram contabilizadas vinte e seis coalizdes de paises em desenvolvimento na
OMC? (PATEL, 2007). Apesar de ser dificil mensurar a participagdo dos paises em
desenvolvimento na Organizagdo, ha certo consenso quanto a importancia que estas tém na
dindmica das negociacdes (PATEL, 2007; NARLIKAR, 2003; ONUKI e PAULO, 2007). E
importante destacar que a atuacdo por meio de coalizBes ndo existe apenas entre paises em
desenvolvimento. Paises desenvolvidos também atuam nas negociagfes sobre determinados
temas por meio de coalizbes, ainda que sob uma logica diferente. Diante disso, a atuagdo em
grupos torna-se uma pratica comum nas negociagdes. Como destaca Onuki et al (2007, p.
106), “o ambiente multilateral faz com que os Estados sejam incentivados a agir de forma
coletiva”.

No entanto, como aponta Narlikar (2003), os paises em desenvolvimento tém poder de

barganha limitado e isso faz com que as coalizGes se tornem um instrumento crucial para

% Tabela de coalizdes de paises em desenvolvimento na OMC no Apéndice A deste trabalho.
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eficcia de suas diplomacias nas negociacdes internacionais®. Além disso, a entrada tardia
dos paises em desenvolvimento no sistema internacional é apontada por Narlikar (2003) como
um fator que fez dos paises em desenvolvimento “receptores de regras”. O crescente volume
de comércio e a incapacidade de paises em desenvolvimento atuarem como Agenda Setters,
ou seja, definidores de politicas, sdo alguns dos fatores que leva a emergéncia das coalizdes
entre esses paises nas OrganizacOes Internacionais. A estes fatores, somam-se elementos
técnicos que envolvem a dindmica institucional de atuagdo desses paises na Organizacdo, bem
como a credibilidade das propostas e a legitimidade nas decisdes. Dessa maneira, para tentar
driblar os constrangimentos derivados de normas que lhes sdo impostas, 0os paises em
desenvolvimento encontraram na formagdo de coalizdes uma forma de influenciar nas
negociagdes internacionais o obter mais ganhos.

Ainda quanto & formacdo de uma coalizdo para atuar no ambiente multilateral, vale
destacar 0s aspectos estruturais envolvidos. Estes aspectos se vinculam com a
“interdependéncia complexa” (KEOHANE, 1992). Segundo Keohane (1992), diferentes
niveis de vulnerabilidade ao regime e elementos de hard power?, determinam o poder de
barganha dos Estados. Porém estes elementos ndo definem previamente o resultado da
negociagéo.

Apesar disso, a interdependéncia e o multilateralismo ndo garantem resultados
homogéneos entre 0s paises e, é neste contexto de interdependéncia e assimetria que os paises
em desenvolvimento buscam se aproximar em uma forma de cooperacéo horizontal. Além de
buscarem superar desigualdades internacionais dirigidas pelos paises desenvolvidos do Norte,
estes paises buscam acbes conjuntas em vista ao enfrentamento de problemas semelhantes
(RODRIGUES, 2010).

Segundo Onuki, et al (2007), nos primeiros movimento da Rodada Doha, a atual

Rodada® de negociagdes da OMC, iniciada em 2001 no Catar, j& se pdde observar o papel

2l Na visdo de Narlikar (2003), as diversas fraquezas dos paises em desenvolvimento sio traduzidas no nivel
internacional em dois fenémenos semelhantes: a “perifericidade” e a “esquizofrenia terceiro-mundista”. A autora
utiliza estes dois conceitos para embasar seu argumento sobre o porqué os paises em desenvolvimento optam
pela acéo coletiva e a formacédo de coalizOes. Estes pressupostos ndo serdo abordados como motivadores da agdo
concertada na OMC nesta monografia, mas para entender melhor os argumentos de Narlikar, sugere-se a leitura
da obra NARLIKAR, Amrita. International Trade and Developing Countries: bargaining coalitions in the
GATT & WTO. London: Routledge, 2003.

22 Entende-se por hard power a capacidade de alcancar certos objetivos por meio do uso efetivo ou potencial da
forga. Este conceito é proximo a nocdo realista “classica” de poder. De acordo com Aron (apud CEPALUNI,
2005): “no campo das relagGes internacionais, poder é a capacidade que tem uma unidade politica de impor sua
vontade as demais”.

B po longo da Rodada Doha, foram realizados quatro conferéncias ministeriais: Cancun, em 2003; Genebra, em
2004; Hong Kong, em 2005; e Genebra, em 2008. Cancun marca 0 momento em que as coalizbes Sul-Sul
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central das coalizdes Sul-Sul. Quanto ao papel atual desses grupos, Narlikar (2003) observa
que, cada vez mais elas se tornam mais do que simples personagens na negociacao
multilateral, passando a agirem como verdadeiros protagonistas de embates comerciais em um
sistema interligado por uma rede de interesses multiplos.

Notadamente, a coalizdo que mais se destaca no ambito institucional da OMC, como
uma coalizdo de paises em desenvolvimento, é o G-20. Criado em 2003, na VV Conferéncia
Ministerial da OMC em Cancun, 0 grupo, através da coordenacdo politica
intergovernamental, conseguiu mobilizar, de forma consistente, diversos paises para lutar em
prol dos interesses dos seus membros. Como um exemplo claro de coalizdo Sul-Sul, o G-20
busca implementar medidas efetivas acerca das disparidades observadas no comércio agricola
mundial, visando o combate do protecionismo dos paises desenvolvidos, seus subsidios as
exportacdes e 0 acesso aos mercados.

Ao observar as propostas do G-20, fica clara a énfase que a coalizdo dedica a defesa
dos paises em desenvolvimento e ao fortalecimento das relagdes Sul-Sul; & manutencdo do
multilateralismo na OMC e & sua posi¢do de contraponto aos paises desenvolvidos. Assim,
tendo como uma de suas diretrizes o fortalecimento das relagbes entre os paises do Sul, a
coalizdo atua no sentido de maximizar o poder de barganha de seus Estados membros em
virtude de seu peso externo conjunto e da dependéncia que os paises em desenvolvimento tém
das suas exportagdes agricolas agregadas.

A posicédo de contraponto aos paises desenvolvidos nas negociacgdes agricolas da OMC
é um fator que perpassa as propostas e os resultados das reunifes do Grupo desde seu inicio.
Durante a V Conferéncia Ministerial esta acdo consolidou-se como uma das diretrizes da
coaliz8o. Na Conferéncia, 0 G-20 conseguiu bloquear as tentativas da Unido Européia e dos
Estados Unidos de renegar as promessas feitas em Doha sobre a reducdo de subsidios
agricolas (FORMAN e SEGAAR, 2006). Estas diretrizes e o papel que o grupo teve ao barrar
acordo proposto por Estados Unidos e Unido Europeia em 2003 ficam claras nas palavras de
Celso Amorim (MRE, 2007, p. 66), durante a Reunido Ministerial do G-20 no Rio de Janeiro:

Todos sabemos que as distor¢des e restricbes impostas pelos paises ricos em
agricultura sdo elemento central do impacto negativo que aflige o comércio
internacional. Esta foi a razdo do nascimento do G-20 e da continuidade de sua luta.
No curso da Rodada, o G-20 vem atuando de modo relevante e eficaz, com
legitimidade, solidez técnica e realismo, sobretudo em momentos criticos. Na
Conferéncia Ministerial de Cancun, 0 G-20 se opds a um acordo bisonho, incapaz de
modificar a face do comércio agricola mundial. No p6s-Cancun, o Grupo foi co-

adquiriram importancia no ambito das negocia¢des da OMC. Este tema serd abordado mais detalhadamente na
terceira parte deste trabalho.
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artifice da movimentagdo que culminou no “Acordo Quadro de Julho” de 2004.
Mais a frente, apresentou propostas que sdo hoje referéncia para a conclusdo das
negociagdes em agricultura.

Segundo Ramanzini (2009), ap6s o seu surgimento oficial na Reunido de Cancun, o G-
20 foi gradualmente recebendo reconhecimento internacional. Grande parte deste
reconhecimento deve-se & capacidade que o grupo demonstrou de apresentar uma postura
coesa em relacdo as negociacdes agricolas. A estratégia do G-20 e a definicdo do papel do
Brasil na coalizdo serdo abordadas de maneira mais ampla no terceiro capitulo dessa
monografia. Para tanto, acredita-se ser necessario os instrumentos de andlise que sairdo da
explicacdo tedrica sobre a formacéo e coesdo da coalizdo G-20 - tema das proximas

subsecdes deste segundo capitulo.

2.2 As Teorias de Coalizoes e 0 G-20 como uma Coalizdo Sul-Sul

A intensificacdo da cooperacéo internacional, no final do século XX e inicio do século
XXI, criou espago para o desenvolvimento de teorias que versam sobre os instrumentos de
acdo coletiva, surgindo assim teorias sobre as coalizGes internacionais. O processo de
formagdes de coalizbes tem adquirido importancia crescente em praticamente todos os
campos das Relagdes Internacionais. Como esclarecem Oliveira et al. (2006a), com diferentes
naturezas e objetivos, os esquemas de agdo coletiva ganharam centralidade no ambito do
comércio, da seguranca e dos esforcos de constituicdo de regimes internacionais sobre novos
temas e agendas, como meio ambiente e direitos humanos.

Na Otica de Amrita Narlikar (2003; 2001), coalizbes sdo grupos que se formam com
propdsitos de barganha e negociacOes coletivas. Refere-se, portanto, a qualquer grupo de
tomadores de decisdo que participam de uma negociagdo ou que concordam em agir
coordenadamente a fim de chegar a um consenso. Kahler e Odell (apud Oliveira et al 2007),
destacam que o objetivo da formacdo de uma coalizdo é influenciar o processo de negociagéo
e que esta forma de agdo conjunta apresenta duas caracteristicas basicas: a transitoriedade e a
ndo exclusividade.

Inicialmente, as teorias de coalizOes internacionais foram utilizadas para analisar a
formac&o de governos nos sistemas parlamentaristas. Ao longo do tempo, estas teorias foram
ampliadas e reconfiguradas para, assim, dar o aporte tedrico e explicativo necessario para a

analise dos agrupamentos politicos internacionais. Os primeiros estudos visavam explicar as
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motivacOes para a agdo coletiva. Vale lembrar que o conceito de agéo coletiva tem estreita
relagdo com a nogdo de coalizdo, abordada neste trabalho® (NARLIKAR, 2003). Segundo
Sandler (1992, p.01) a “acéo coletiva surge quando os esforgos de dois ou mais individuos s&o
necessarios para se atingir um resultado”. A motivacdo dos estudos sobre a agdo coletiva é
entender os motivos que levam os atores a coordenarem suas posigdes, seja para avangar seus
interesses, seja para evitar que interesses contrarios aos seus sejam efetivados.

Quanto a sua formagéo, pode-se dizer que as coalizbes internacionais podem ser
explicadas a partir de trés perspectivas da teoria de relages internacionais: racionalista,
neoliberal e construtivista. A perspectiva racionalista explica a formagdo de coalizdes
partindo dos interesses de cada Estado. A cooperagdo internacional, sob esta perspectiva,
apresenta a interagdo estatal, permeada pelas instituicbes internacionais, como a principal
fonte de ganhos absolutos para os Estados. Sobre a perspectiva neoliberal, Narlikar (2003, p.
18) explica que a formagédo de coalizdes, pressupde a énfase de agdo por meio da adesdo a
regimes e instituicdes. Além disso, sdo “conscientemente criadas através da alteracdo de
estratégias, manutencdo dos padrdes de pay-off e side payments”, e baseiam a cooperagéo na
reciprocidade interna. Ao explicar a formagdo de coalizdes sob a perspectiva construtivista,
Narlikar (2003) afirma que esta “vai além dos conceitos racionalistas na formacéo de

coaliz6es®”.

Sob esta perspectiva, 0s interesses estatais pela cooperagdo sdo fruto da
interacdo e do compartilhamento de idéias entre os Estados. Desse modo, o resultado de uma
coalizéo deve ser a formagéo de uma identidade coletiva e de uma agenda internacional.

Sob a perspectiva racionalista, Mancur Olson (1999), em Ldgica da Ac¢do Coletiva, de
1965, apresenta-se como o principal autor que discutiu o tema sob a 6tica da escolha racional.
Neste trabalho Olson rejeita a ideia de que os individuos teriam o “instinto” de agir
coletivamente e aponta motivacBes racionais e utilitirias para a formacdo de coalizBes. O
argumento do autor é de que a motivacdo da agdo coletiva se fundamenta em um célculo dos
custos e dos beneficios. Assim, a propenséo dos agentes em cooperar pressupde a existéncia
de um liquido derivado da ac¢do. Quanto a isso o autor defende que “mesmo que todos 0s
individuos de um grupo sejam racionais e centrados em seus proprios interesses, e que saiam
ganhando se, como grupo, agirem para atingir seus objetivos comuns, ainda assim eles ndo

agirdo voluntariamente para promover esses interesses comuns e grupais” (OLSON, 1999,

2 Como ja foi dito, conforme Narlikar (2003), coalizdes s&o grupos que se formam com propésitos de barganha
e negociacdes coletivas. Refere-se, portanto, a qualquer grupo de tomadores de decisdo que participam de uma
negociagdo ou que concordam em agir coordenadamente a fim de chegar a um consenso

% NARLIKAR, Anrita. International trade and developing countries: Bargaining coalitions in the GATT
&WTO. London: Routledge 2003. p. 27
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p.14). Olson buscou fazer uma “Teoria Geral” das coalizes. A andlise apresenta duas
dimensdes: o tamanho do grupo e a diferenciacdo entre beneficios coletivos e seletivos. Em
relacdo & primeira dimenséo, o autor defende uma relacdo inversamente proporcional entre a
propensdo em cooperar e 0 tamanho do mesmo. Segundo ele um grupo mais amplo inibe os
atores a arcar com custos da acdo coletiva. Quanto maior for o grupo, menor sera a relevancia
das contribuicbes individuais e menor serd parcela dos beneficios. Assim, a acdo coletiva
depende do provimento de beneficios seletivos aos membros dos grupos, sendo esta a segunda
dimensdo da andlise de Olson. Sem estes beneficios ndo h4d motivacdo para a cooperagéo e
este seria um dilema para a concluséo de iniciativas coletivistas.

Olson baseia-se em principios apontados por William Riker (2003, apud OLIVEIRA,
2006b), um dos autores que marcaram a producdo académica acerca da formagéo de
coalizdes. Riker escreveu, em 1962, The Theory of Political Coalitions, em que desenvolve o
principio do tamanho das coalizbes. Este principio toma como base o fato de os participantes
da coalizdo evitarem sair desta, caso isto interfira na capacidade de vitdria do grupo. Dessa
forma, no momento em que a saida de um Unico membro da coalizdo inviabiliza a capacidade
de vitdria desta, ocorre o que o autor chama de minimum winning coalition, cuja l6gica esta
no fato de que os participantes tendem a evitar dispersdo na divisdo dos beneficios derivados
da negociacdo. No entanto, a aplicabilidade do principio de Riker para o estudo de coalizbes
internacionais em ambito multilateral ndo foi direta e demonstrou limitagdes, principalmente
pelo alto numero de atores envolvidos e a diversidade de opgdes estratégicas. Theodore
Caplow (1959, apud OLIVEIRA 2006b) aprimora a ideia de Riker e incorpora a nocdo de
peso relativo dos atores envolvidos em uma coalizdo e da sua grande contribuicéo & teoria de
coalizbes ao considerar que as preferéncias para formar parcerias sdo relacionadas a
assimetria de poder relativo dos membros. Para Caplow, os atores dao atencdo ao jogo de
forgas intracoalizdo e ndo s6 as forcas intercoalizdes. Com isso, 0 autor incorpora uma
importante nogdo sobre as estratégias empreendidas pelos atores no sentido de controlar o
jogo de forgas interno, bem como, controlar os demais membros da alianga. O argumento de
Caplow auxilia na explicacdo sobre o papel dos lideres das coalizdes e o porqué o ator mais
forte opta por aliar-se com um parceiro mais fraco, ao invés de aliar-se ao ator hegemdnico do
sistema. J& que aliar-se a este Ultimo implicaria ao intermediario a subordinagdo e a perda de
liberdade.

A ideia levantada por Caplow é reiterada por Russell Hardin (1982), que também
avanca na teoria de Olson e introduz a nogéo de que se podem superar os dilemas da acéo

coletiva através da acdo de um “empreendedor politico”. Este seria um membro disposto a
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arcar com os custos coalizdo em troca de interesses proprios, como projecdo e lideranca. O
papel do empreendedor politico na coalizdo G-20 € o tema a ser abordado na terceira parte
desta monografia.

Atualmente, os estudos feitos sobre coalizdes internacionais buscam focar nos tipos e
comportamento das coalizOes. As tipologias de coalizdo ndo variam muito entre os autores, a
maioria foca em dimensbes como a abrangéncia (tematica, setorial ou abrangente), o padréo
estratégico (coalizbes de veto, demandantes ou defensivas) e a origem. As tipologias que
serdo apresentadas aqui classificam as coalizdes de acordo com sua natureza e sua atuagéo.
Em uma tipologia simples, pode-se ter, portanto, coalizdes de tipo temética, especifica,
abrangentes, Sul-Sul, Norte-Norte, entre outros. Na teoria de coalizdes prevalecem os estudos
que defendem a tese de que as coalizfes tematicas ou setoriais sdo aquelas que relinem as
condi¢Bes para apresentarem estratégias ofensivas ou demandantes (HIGGOT; COOPER,
1990). Apesar de consensual, esta tese tera no proprio G-20 sua contradicdo, pois se trata de
uma coalizdo temética, que agrega atores com interesses defensivos e ofensivos. Esta analise
serd feita na terceira parte deste trabalho.

Oliveira et al (2006b), a partir da revisdo bibliografica de teorias de coalizbes, elabora
sua propria tipologia quanto a formacéo desses grupos. Para os autores, as coalizdes, sejam
elas entre paises em desenvolvimento, ou ndo, sdo criadas por razdes de cunho enddgeno, ou
seja, por motivacBes internas & alianga, ou por razBes exdgenas, com objetivos externos.
Quanto ao seu objetivo, elas podem ser de carater defensivo, tendo como fim a contencéo de
uma determinada agenda, definida em uma rodada de negociacdes, ou ofensivo, com
objetivos demandantes sobre uma determinada agenda ou pauta no plano internacional.

Em vista dessa definicdo, depreende-se a existéncia de quatro tipos de coalizdes:
exogeno-ofensivas, exdgeno-defensivas, enddgeno-ofensivas e enddgeno-defensivas. Uma
coalizo exdgeno-ofensiva apresenta como pressuposto para o sucesso a mobilizacdo de
muitos atores em busca de um objetivo convergente, pois € mais raro o apelo mobilizador
para acOes demandantes. Um exemplo desse tipo de iniciativa é o G-4, formado por Brasil,
Jap&o, Alemanha e india com o intuito de reformar o Conselho de Seguranca da ONU.

Iniciativas de tipo exdgeno-defensivas apresentam comportamento semelhante aos
levantados pelos pressupostos racionalistas, e, tem como elemento motivador para sua
formacéo a contrariedade a um tema comum. Segundo Oliveira et al. (2006b), esse tipo de
coalizdo tem apelo mobilizador mais forte que as ofensivas. Em larga medida isso se
relaciona a ideia de que as ideias protecionistas sdo politicamente mais poderosas que as livre-

cambistas. Este tipo de coalizdo dispensa uma acdo de lideranca mais forte, apenas
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instrumental, com a tarefa de diagnosticar riscos e incentivar a mobilizagdo coletiva. Como
exemplo, pode-se pensar no movimento antiglobalizagéo.

As coalizdes formadas por interesses internos a alianca (de tipo enddgeno), ambas
apresentam alto nivel de interdependéncia. Desse modo, uma coalizdo enddgeno-ofensiva
deve ser estruturada com base em um alto nivel de interdependéncia e demandas. O esforco
cooperativo é maior e a exigéncia dos membros por ganhos relativos é crescente. No entanto,
0s autores destacam que, uma vez vencidos os dilemas da ag&o coletiva, estas aliancgas tendem
a ser mais estaveis. As coalizdes de tipo enddgeno-defensivas também demandam alto nivel
de interdependéncia, mas s&o muito raras e por isso recebem pouca atencao.

Simplificadamente, poderia se pensar no G-20 tentar inserir o G-20 como uma
coalizdo de tipo exdgeno-defensiva, pois surge por motivos externos a alianca, ja que a
coalizdo foi criada para barrar as intencbes de Estados Unidos e Unido Europeia na
Conferéncia de Cancun. No entanto, como sera mais claramente analisado na terceira secao
desta monografia, 0 G-20 agrega membros com interesses defensivos e ofensivos quanto a
liberacdo do mercado agricola e, acabou tornando-se, também uma coalizdo chave nas
determinagdes futuras sobre a a¢do dos paises em desenvolvimento na OMC.

De maneira mais especifica do que tipologia apresentada por Oliveira et al (2006b),
Amrita Narlikar (2003; 2004), apresenta um estudo sobre coalizbes que atuam
especificamente na OMC. Em International Trade and Develiping Countries: bargaining
coalitions in the GATT and WTO, Narlikar apresenta uma analise empirica das coalizdes
internacionais no &mbito do GATT e da OMC. A autora analisa questdes tedricas e sugere um
quadro tedrico alternativo para a abordagem das coalizdes internacionais, apresentando uma
tipologia de coalizes nas negociagdes interestatais. O trabalho representa um referencial no
estudo recente de coalizBes internacionais, jA que aponta as condi¢bes necessarias para
formacéo de uma coalizdo efetiva, oferece uma tipologia das iniciativas de agédo coletiva,
avalia a relevancia de cada método de formacao e manutencdo de coalizbes com referéncia ao
perfil dos paises envolvidos e identifica estratégias que podem ser usadas para incrementar a
coesdo interna e a influencia externa das coalizes Sul-Sul.

Segundo a autora, os métodos para a formacdo de uma coalizdo no &mbito da OMC
baseiam-se nos pressupostos apontados anteriormente das vertentes racionalista, neoliberal e
construtivista das relagdes internacionais. Com base na discussdo destas vertentes, Narlikar
(2003, p.31) delineou uma tipologia de coalizGes. S&o apontados quatro tipos principais de

coalizdes na OMC: Alianga, Bloco, Combinagédo ou Sociabiliza¢&o e Regionalista.
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Em uma coalizéo do tipo Alianga, a agdo de todos os membros deve convergir para um
elemento especifico. Dessa forma, o alinhamento politico ou ideoldgico fora da coalizdo fica
em segundo plano, contanto que haja empenho na busca do objetivo final do agrupamento.
Sua estabilidade depende da satisfagdo desses interesses. Como exemplo, pode-se citar o

grupo Café au Lait?®

, que obteve sucesso na década de 1980 dentro do GATT.

Os fatores de formacdo de uma coalizdo do tipo Bloco, ao contrério da Alianga,
decorrem das similaridades politico-ideol6gicas de seus membros. Esta formacgdo nédo
apresenta um objetivo especifico e apresenta maior durabilidade no tempo do que a Alianga.
Isso se da, pois o ideal ou a identidade comum cimenta a estrutura do grupo, o que os torna
mais aptos a lidar a com o surgimento de questdes novas ao longo do processo. Geralmente
ela ocorre entre paises que compartilham problemas econdmicos ou sociais. Coalizdes em
bloco predominaram até o inicio dos anos 1980. O G-10, formado durante a Rodada Uruguai,
foi um exemplo desse tipo de coalizo. O Brasil fez parte desse bloco de paises que pretendia
bloquear a introducéo do Acordo de Servigos ao GATT.

O terceiro tipo apontado por Narlikar em sua tipologia é a Combinagdo ou
Sociabilizacdo, que receberam este nome por agregarem fatores referentes as Aliancas e aos
Blocos. Suas caracteristicas principais sdo foco de atuagdo (issued-based) e defesa de um
ideal comum. Os meios de atuagéo séo definidos e a estrutura de atuagéo das coalizOes desse
tipo foca-se em uma questéo por vez. O G-20 se insere nessa classificacao.

O quarto da lista da tipologia apresentada por Narlikar s&o as iniciativas regionalistas,
que a autora chama de “Coalizdes Naturais”. Seus membros se apdiam em fatores historicos,
geogréficos e institui¢des regionais que possibilitam a cooperacdo mais eficaz entre eles. No
entanto, a iniciativa cooperativa ocorre apenas em situagdes que exista convergéncia de
interesses particulares. Estes interesses, entdo, passam a ser regionais e sdo operacionalizados
em uma plataforma de barganha. Como exemplo para essa formagéo, pode-se citar o Comité
de Genebra da ASEAN (Associacdo de Nacgdes do Sudeste Asiatico — sigla em inglés), criado
em 1973 para coordenar as agoes de seus membros no GATT (NARLIKAR, 2003. p. 169).

Os custos e desafios da a¢do coletiva, bem como o papel dos paises intermediérios nas
coalizbes Sul-Sul sdo o tema da proxima subsecdo, que, de maneira mais ampla, trata da visdo
tedrica do papel do Brasil, como pais intermediério, na atuacdo e manutencdo da coalizdo G-
20.

%6 Como destacam Oliveira et al (2006b), a coalizdo recebeu este nome por terem como lideres Coldmbia e
Suica, importantes produtores de café e leite, respectivamente. Segundo os autores, a coalizdo viabilizou a ampla
negociagdo que houve na Rodada Uruguai.
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2.3 Os paises intermediarios e seu papel nas coalizdes Sul-Sul: os desafios da acéo

coletiva e o relativo sucesso da coalizdo G-20

Ao considerar a eficacia, coesdo e participacdo dos paises intermediérios®” em uma
coalizdo Sul-Sul, acredita-se que é imprescindivel levar em conta que fatores como coeséo e
sucesso, estdo relacionados mais a estratégias adotadas, do que a caracteristicas intrinsecas da
coalizdo. Existem estudos sobre coalizGes, voltados para as negociagdes internacionais, que
estabelecem correlagdes entre tipos de coalizdes - levando em conta algumas dimensdes
como: abrangéncia, estratégia e origem — e comportamento de coalizdes - estabilidade,
estratégia e eficacia. Assim, estes estudos consideram que, ao formar coalizGes para aumentar
seu poder de barganha, os Estados podem optar por diferentes estratégias, ou mesmo, a
coalizdo pode apresentar um tipo especifico de estratégia a ser adotada pelo grupo
(NARLIKAR e ODELL, 2003; NARLIKAR, 2003; NARLIKAR e TUSSIE, 2004).

Quanto as coalizdes entre paises em desenvolvimento, pode-se dizer que estas sdo bem
sucedidas na adogdo de uma posicdo conjunta com seus homdlogos no inicio de uma
negociacdo. Frequentemente, no entanto, elas entram em colapso devido ao desvio de um, ou
mais paises, 0 que desencadeia a desercdo de membros e o fim da coalizdo (ODELL, 2003).
Dentre as varidveis que fortalecem as posicdes dos paises nas negociacdes da OMC, pode-se
citar a capacidade de angariar apoio dos atores, estatais ou nao, formar coalizdes e ser notado
por suas posturas construtivas.

O estudo de Narlikar e Tussie (2004) aponta que o relativo sucesso e a coesdo do G-20
estdo relacionados & experiéncia passada dos paises em desenvolvimento com coalizdes e
processos de negociagdes, na esfera da OMC. A génese do G-20, na percepgdo das autoras,
estaria diretamente ligada a um processo de adaptacdo social dos paises em desenvolvimento
com os procedimentos e métodos das negocia¢fes no &mbito da Organizagdo. Exemplos desse
aprendizado seriam as propostas concretas e estruturadas apresentadas pelo Grupo, que em
nada lembrariam as estratégias anteriores de negociacdo dos paises em desenvolvimento, que

eram pautadas, ora pelo imobilismo, ora pela tendéncia ao bloqueio. Desse modo, as autoras

" Ppara os fins deste trabalho e por concordancia com o conceito utilizado na literatura sobre coalizdes

internacionais, sera utilizada a denominagdo pais intermediario (KEOHANE, 1969; LIMA, 2007, 2005) ao
longo deste texto. No entanto, existem diversas avaliagBes conceituais indicam inimeras categorias para
expressar a condicdo intermediaria de paises em desenvolvimento no sistema internacional — poténcias médias,
paises intermediarios ou poténcias médias regionais (SENNES, 2001; HURREL e NARLIKAR, 2006; HIRST E
LIMA, 2006; KEOHANE, 1969; LIMA, 2007). O conceito de poténcia média, apresentado por Ricado Sennes
(2001), sera abordado na segunda secdo, a fim de enriquecer a revisdo feita sobre a politica externa brasileira.
Esta denominagdo sera utilizada apenas quando houver referéncia direta ao estudo de Sennes (2001).
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sugerem que o G-20 decorre de quase duas décadas de aprendizado dos paises em
desenvolvimento.

No estudo feito por Narlikar e Odell (2003), os autores focam na estratégia de
negociacdo empreendida pelos paises em desenvolvimento para explicar a atuagdo destes
paises na Conferéncia de Cancun. A partir da anélise das negociaces, os autores classificam
as estratégias possiveis em trés categorias: distributiva, integrativa, e mista. Com uma
estratégia distributiva, o negociador suporta as politicas e disposicbes do outro pais
negociador como responsavel pelo conflito ou impasse e ndo faz qualquer concessdo ao
oponente, mantendo-se firme em suas propostas. Ao contrario, uma estratégia integrativa da
énfase & acomodagdo até mesmo das mais profundas diferencas entre 0s grupos negociadores.
Dessa forma, sob esta estratégia as partes adotam uma postura mais flexivel e diplomética
durante as negociagdes. Uma estratégia mista € a incorporagdo de ambas as estratégias,
distributiva e integrativa, contendo elementos das duas.

A anélise sobre as estratégias empreendidas pelas coalizdes auxilia no entendimento
da coesdo necessaria a uma coalizdo Sul-Sul, pois estas trés estratégias oferecem incentivos
diferentes para que ocorram deser¢Bes entre 0s membros. Assim, a opgéo estratégica adotada
pode interferir diretamente na coesdo da coalizdo. Narlikar e Tussie (2004) também fazem
consideragbes sobre as estratégias. As autoras argumentam que coalizBes que utilizam
estritamente uma estratégia distributiva sdo mais propensas a sofrerem com taticas desertoras
de atores de fora da coaliz40?. Se um dos membros adere a um dos acordos propostos pelos
atores externos que desejam a desercdo da coalizdo em questdo, pode vir a ocorrer o que as
autoras denominam “efeito domind”, que pode resultar no colapso do grupo.

Dessa forma, torna-se importante considerar que, muitas vezes, a opcgao estratégica e o
objetivo de aumento no poder de barganha que motiva a formacgdo de coalizBes é
acompanhado de alguns custo. Estes ndo podem deixar de ser considerado, uma vez que as
posigcdes da coalizdo devem incorporar, em alguma medida, as preferéncias da maioria dos
seus membros (RAMANZINI, 2008). Segundo Constantini e Crescenzi (apud RAMANZINI,
2008) os custos de formar uma coalizéo serdo tanto maiores, quanto forem as diferencas de

preferéncias entre os principais membros da coaliz&o.

% As autoras usam a expressdo divide-and-rule tactics (NARLIKAR e TUSSIE, 2004, p. 94) para exemplificar
este tipo de tatica que outros atores, na maioria das vezes com maior poder de barganha, utilizam e ameacam a
coesao das coalizOes que adotam a estratégia distributiva nas negociacdes.
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Em vista disso, Narlikar (2003) conclui que, para as coalizBes de paises em
desenvolvimento funcionarem?® dois pré-requisitos se fazem necessarios. Em primeiro lugar,
que haja coeréncia interna, em outros termos, interesses econémicos substantivos em comum.
Em segundo, é necessario que tenham determinado peso externo. Coaliz6es formadas por
paises que tenham interesses divergentes e que dificilmente possam ser acomodados tém
pouca possibilidade de sucesso. Se a base sobre a qual se estrutura a coalizdo é fragil, os
membros ndo conseguirdo responder de maneira adequada as oportunidades e restri¢des do
contexto. Quanto ao peso externo, Narlikar (2003) avalia que é preciso que haja certo nimero
necessario de paises que, juntos, imprimam densidade de véarios niveis ao grupo, politica,
econdmica e técnica. Ademais, a questdo do peso externo, juntamente com as estratégias de
negociagdo, sdo atributos importantes, para que a coalizdo adquira certa respeitabilidade
diante de outros agrupamentos coletivos e membros da OMC.

No caso do G-20, o poder de barganha e a possibilidade de sucesso da coalizdo por seu
peso externo relacionam-se com o argumento de Narlikar e Tussie (2004) sobre o “peso
moral” da coalizdo. A importancia do tamanho de seu mercado agricola atribuia ao Grupo néo
sO credibilidade na ameaca da coalizdo de bloquear as negociagbes, mas também maior
legitimidade e “peso moral”. Estes elementos, Narlikar e Tussie (2004) destacam como
imprescindiveis para o sucesso de uma coalizdo de paises em desenvolvimento. Nesse
sentido torna-se importante notar que o G-20 representa 12,81% do PIB total da OMC. O G-
20 contou, inicialmente, com 17 paises em desenvolvimento®®. Além disso, o grupo representa
quase 60% da populacdo mundial, 70% da populacédo rural do mundo e 26% das exportagdes
agricolas internacionais. Os 17 paises representavam 63% dos produtores agricolas do mundo.
Além disso, os membros do grupo apresentavam, em 2005, participacdo significativa na
producdo mundial das dez principais commodities agricolas: Em arroz, o G-20 respondia por
72% da produgdo mundial; em tabaco, 70%; em soja, 62%; em acgUcar, detinha a participacéo
de 61%. Ainda em 2005, o G-20 produzia 56% da carne suina, 43% da carne de frango e 40%
da carne bovina no mundo; Em algodéo, a participagdo era de 54% e era responsavel por 47%

do café produzido no planeta®.

% Funcionar, segundo Narlikar (2003), implica sobrevivéncia e efetividade.

% O G-20 contava inicialmente com 17 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Colémbia, Costa Rica,
Cuba, Equador, Egito, El Salvador, Guatemala, india, México, Nigéria, Paquistdo, Paraguai, Peru, Filipinas,
Africa do Sul, Tailandia, e Venezuela. Outros membros entraram mais tarde e alguns acabaram desistindo da
coalizdo, representando uma variagcdo do nimero de membros o que, contudo, ndo implicou na mudanca do
nome da coalizdo.

®! Dados obtidos no Instituto de Comércio e Negociacdes Internacionais, ICONE, disponiveis online no site:
<www.iconebrasil.org.br>. Acesso em: 16 de setembro de 2011.

33



Como foi visto na subsecdo anterior, o G-20 corresponde pela tipologia de Narlikar
(2003) a uma coalizdo de tipo Sociabilizagdo ou Combinagdo. Segundo o argumento de
Narlikar e Tussie (2004), a formagdo de uma coalizdo deste tipo decorre das experiéncias
frustradas de sucesso que antecederam o G-20. Até os anos 1980, o0s paises em
desenvolvimento formavam na maioria das vezes coalizdes do tipo Bloco. Segundo as
autoras, as coalizdes deste tipo, nas quais 0s paises com objetivos comuns se relnem e
adotam posicOes comuns em Vérias questdes, sdo facilmente fragmentadas. Isto se deve a
falta de flexibilidade e a estrutura desses grupos, o que 0s torna suscetiveis a dissensoes, pois
agregam paises com prioridades distintas (NARLIKAR, 2003; NARLIKAR E TUSSIE,
2004).

A respeito do G-20, a explicacdo proposta por Narlikar e Tussie (2004) quanto a
estrutura da coalizdo e o fato de esta ter surgido por um processo de aprendizado apresenta
um limite ébvio. Este argumento ndo explica porque os paises em desenvolvimento criaram o
G-20, como uma coaliz&o de tipo misto na classificagdo de Narlikar (2003), em Cancun e ndo
antes. Desse modo, a coesdo pode ser atribuida a estrutura da coalizdo apenas em parte.

Acredita-se que outros fatores também devem ser levados em consideragdo para o
entendimento da formagdo e coesdo da coalizdio G-20. O papel do contexto, anterior,
inclusive, & reunido de Cancun, a politica externa e as decisdes estratégicas feitas pelos paises
que compdem o nucleo decisorio da coalizdo (como é o caso do Brasil), a conservadora
proposta conjunta dos Estados Unidos e da Unido Europeia quanto ao mercado agricola,
devem ser conjugados a estas explicagfes. Segundo Axelrod e Keohane (1993) fatores
contextuais importantes para explicar a cooperagdo internacional, e, mais especificamente, a
formacéo de coalizOes. Dessa forma, tendo em vista o papel de lideranga desempenhado pelo
Brasil na coaliz8o, o0 aumento do peso do pais nas negocia¢cdes na OMC e a manutengdo do G-
20 estdo ligados a uma complexidade de fenémenos. Adquirem importancia para tanto, a
consideracdo sobre as mudancas, no equilibrio de poder politico e econdmico internacional,
que se acentuaram, a partir de 2001, a reestruturagdo dos eixos de desenvolvimento com
destaque para o papel de China e india (VELASCO, 2007). Soma-se a isto, 0 aperfeicoamento
das estratégias de negociagdo dos paises em desenvolvimento (NARLIKAR, 2003) como
fatores que inviabilizaram o fechamento da Rodada Doha e, por conseguinte, a manutengao
do G-20.

Segundo Willian Ganson (1961), citado por OLIVEIRA et al (2006b), o custo de
formacdo de coalizbes ideologicamente coesas € menor do que as formadas por interesses

utilitarios.  Para Ganson, coalizBes tematicas ou setoriais reinem condi¢fes de terem
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estratégias ofensivas ou demandantes e tem a tendéncia de ser mais estaveis e eficazes. O G-
20 por ser uma coalizdo dita temética pela tipologia de Narlikar (2003), com foco nos temas
da agricultura, pode ser tido como um exemplo do que os autores dizem serem coalizGes
propensas a existirem e manterem a coeséo interna.

Além dos elementos fundamentais para a existéncia e manutencéo de uma coaliz&o, no
caso especial dos paises em desenvolvimento, existem outros empecilhos ao sucesso da agéo
coletiva. Hardin (1982) e Olson (1999), ao apresentarem suas consideracdes sobre a agéo
coletiva levantam hipdteses que auxiliam na compreensdo sobre as dificuldades na
manutencdo das coalizbes de paises em desenvolvimento. Para Olson (1999), os agentes
racionais ndo agem por meio de grupos caso ndo existisse coer¢do ou beneficios privados.
Além dos beneficios privados (ou seletivos), Hardin (1982) aponta, como um elemento
importante para a concretizagio de uma coalizdo, a existéncia de um empreendedor politico®,
ou seja, um agente capaz de arcar de forma desproporcional com os custos da agédo coletiva.
Segundo o autor, a agdo coletiva pode ocorrer independente do tamanho do grupo, desde que
exista um subgrupo, cuja fracdo do beneficio exceda o dnus da provisdo do bem coletivo.
Dessa forma, infere-se a importancia desempenhada por um ator que promova a agéo coletiva,
que seja o empreendedor politico (HARDIN, 1982) ou paymaster (MATTLI, 1999) da
coalizdo, bem como a existéncia de incentivos seletivos que possam ser apropriados
individualmente pelos membros.

A lideranga é, portanto, importante para a sustentacdo das posi¢des da coalizdo durante
um processo de negociacdo (HURREL e NARLIKAR, 2006). No caso do G-20, como sera
analisado de maneira mais sistematica na quarta parte deste trabalho, ao delinear-se a
trajetoria da acéo brasileira na coalizdo, a partir das evidencias das primeiras secdes, o papel
de empreendedor politico da coaliz&o coube claramente ao Brasil.

Uma vez observada a existéncia de um ator ou de um grupo menor que, dentro da
coaliz8o, arque com o custo da provisdo dos beneficios totais da acdo coletiva, a dificuldades
inerentes a cooperagdo podem ser relativizadas. Desse modo pode-se inferir que ndo bastam a
existéncia de interesses comuns para que haja uma iniciativa de cooperacéo entre 0s paises.
Para tanto é necessario considerar as razdes estratégicas que motivam os Estados a adota-la
como a melhor opgéo racional. As coalizOes, Sul-Sul ou nédo, e, mais especificamente, as
possibilidades de sucesso do G-20, devem ser analisadas no contexto dos beneficios seletivos

e das liderancas politicas.

%2 Traducéo para political entrepreneurs.
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Assim, no caso da coalizio G-20, que tem paises como Brasil e india no seu seio,
torna-se ainda mais importante contextualizar essa questdo. No ambito da OMC, a cooperagédo
entre esses paises acontece, ainda que os Estados ndo tenham interesses especificos comuns.

Esta caracteristica ndo diz respeito apenas a Brasil e india, mas também aos demais atores que
formam o G-20.
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3 O contexto do G-20 na Politica Externa Brasileira

O presidente Luis Inacio Lula da Silva foi eleito em 2002 para o seu primeiro
mandato. Sua eleicdo se insere em um momento caracterizado como de uma “guinada a

esquerda®”

nos paises latino-americanos (MENDOZA, 2008). No contexto de fim da Guerra
Fria e da bipolaridade, a ameacga que os partidos de esquerda representavam para as elites do
hemisfério ocidental jA ndo existia. Além disso, durante a década de 1990, a adogdo do
receitudrio do Consenso de Washington havia gerado pobreza e desigualdade no continente,
abrindo espago para governos com projetos social-democratas emergirem como alternativa
para o desenvolvimento da regido.

Eleito pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Lula inicia seu governo, em 2003, com a
aposta no desejo de mudanca da sociedade brasileira. A chegada ao poder de uma esquerda
pragmética fez com que o Brasil buscasse a correcdo de politicas prévias a partir de uma
abordagem que revia aliangas internacionais e reordenava 0s objetivos internos em um
ambiente de cooperacdo e gradualismo. A percepgdo da importéncia da justica social e a
noc¢do da importancia do pais no cenario internacional foram elementos constantes em seu
governo. A politica externa que se inaugura em seu primeiro mandato consolida a mudanca na
forma como o pais via suas capacidades no &mbito internacional. A estratégia de insercéo
internacional adotada por Lula acentua formas autbnomas, através da diversificagdo de
parceiros e de op¢des estratégicas para aliancas.

As relagbes com paises da América do Sul tornaram-se prioridade e as relagdes com 0s
paises em desenvolvimento e emergentes, como india, Africa do Sul, China e Russia
adquiriram um novo patamar de importancia para a diplomacia. As aliangas de geometria
varidvel foram amplamente adotadas na formulagdo de coalizBes nas instituigdes
internacionais que compdem o cenario multilateral. Doravante, a cooperacdo Sul-Sul foi
adotada como instrumento para alcangar os objetivos de projecdo internacional, valorizagdo
do multilateralismo e multipolaridade econdmica.

A primeira secéo deste capitulo busca apresentar como elementos e posturas que, de
certa forma, sdo formadores do padrdo de comportamento internacional do Brasil se
relacionam com a atuagdo do pais no G-20. Inicialmente faz-se uma analise das diretrizes da
politica externa de Lula, apontando seus objetivos e eixos de acdo. Além de retomar

elementos j& consolidados na politica externa brasileira, Lula priorizou a cooperagdo com 0s

 Neste trabalho, entende-se como governos de esquerda aqueles que foram eleitos a partir dos anos 2000 na
América Latina, com um projetos de governos contrarios ao liberalismo econémico.
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paises em desenvolvimento como instrumento de apoio aos objetivos mais amplos de sua
politica: o fortalecimento da multipolaridade politica e econdmica, através do fortalecimento
do multilateralismo e do comércio internacional. A busca de um papel relevante no sistema
internacional e a énfase ao fortalecimento do multilateralismo compde o principal eixo tatico
da politica externa empreendida por Lula em seu governo. Para embasar a sistematizacdo
dessas ideias, propde-se esta analise sob a perspectiva do Brasil como um pais intermediario,
ou poténcia média®. Esta conceituagio colabora com o argumento de que existe um padrao,
certa continuidade, na linha conduta externa do pais. Nenhum dos argumentos é excludente,
ao contrério, se complementam para o entendimento do contexto do G-20, como coaliz&o Sul-
Sul, na politica externa.

Cabe destacar que, no que diz respeito as caracteristicas institucionais da politica
externa, acredita-se que estas, conjugadas com a natureza profissional da burocracia
diplomatica, tém garantido significativa autonomia decisoria ao Ministério de Relacdes
Exteriores (MRE) na formulagdo da politica externa e uma relativa continuidade das
orientagdes da mesma®. Segundo Freedman (1976, p. 447) quando a politica externa
apresenta certa continuidade, isso reflete a habilidade de um grupo particular de direcionar os
procedimentos do processo decisério. No caso da politica externa do governo Lula, nas
negociagdes internacionais, sobretudo no G-20, a Presidéncia tende a corroborar as posi¢oes
do Itamaraty. (GARCIA, 2004). Para os objetivos desse trabalho é importante notar que,
apesar da notavel influéncia que uma ampla rede de atores domésticos apresentou na
formulag@o de posicOes brasileiras na OMC™*, a questdo da ascensdo brasileira no ndcleo

decisorio da Organizacdo, em grande parte, ligada a formagdo e atuacdo no G-20, ndo estd

¥ Ao longo deste trabalho utilizou-se a denominacdo paises intermediarios para referir aos paises em
desenvolvimento que formam coalizdes no ambiente multilateral. No entanto, acredita-se que a analise acerca do
desenvolvimento desses conceitos colabora para a interpretagdo do comportamento externo brasileiro e de sua
estratégia no G-20. Conforme o que foi abordado na primeira parte desse trabalho, os paises intermediarios tém
um papel importante para o entendimento da formacao das coalizdes sul-sul

% Cabe destacar quanto & formulagdo da politica externa no Brasil, que esta é atribuida ao poder Executivo,
cabendo ao Legislativo a fungdo de implementacéo, (por ratificagdo ou veto) aos tratados internacionais ex post
facto. Esta determinagdo consta no artigo 49, inciso |, e artigo 84, inciso VIII, da Constituicdo de 1988. O texto
constitucional estd em concordancia com as avaliagdes dos estudos de Maria Regina Soares Lima (1994) em que
a autora indica que a formulagdo da politica externa brasileira nas negociag@es internacionais tem como principal
lécus as agéncias do Executivo, sobretudo, o Ministério das RelagGes Exteriores, a Camara de Comércio Exterior
(CAMEX) e a Presidéncia da Republica.

% A participacdo de policy makers e sociedade civil foi um elemento importante em contenciosos que o Brasil
saiu vitorioso na OMC, como no caso das patentes farmacéuticas e do algoddo. Segundo Oliveira (2007, p. 11) a
“articulacdo virtuosa entre policy makers e sociedade garantiu tamanha legitimidade e credibilidade aos
negociadores brasileiros na OMC, a ponto de o pais ter uma participacdo ativa e decisiva na configuragdo de
bens publicos globais essenciais para a defesa dos interesses da sociedade brasileira que afetam o cotidiano de
cada cidaddo bem como para a comunidade internacional”.
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relacionada a maior influéncia da sociedade civil e de outros setores na formulacdo dessas
posicdes®.

A segunda parte deste capitulo aborda as iniciativas de cooperacdo Sul-Sul
empreendidas pelo governo Lula no &mbito multilateral, com foco para as iniciativas
ocorridas na OMC. Apresentam-se ainda outras iniciativas parecidas que foram elaboradas
pela diplomacia brasileira ao longo de sua histdria. O objetivo desta secdo é apresentar as
iniciativas brasileiras de cooperacdo entre paises em desenvolvimento. Além disso, busca-se
contextualizar o surgimento do G-20 a fim de embasar a anélise sobre o papel brasileiro na

coalizdo.

3.1 A Politica Externa do Governo Lula

A afirmacdo da autonomia em relagdo as grandes poténcias e a ampliacéo dos lagos
com os paises do Sul, tanto bilateralmente como em institui¢cbes internacionais, foram tracos
marcantes da politica externa do governo Lula durante os dois mandatos (2003-2010). No
ambito multilateral, as acdes desse governo se deram na forma da continua adaptagdo de uma
estratégia voltada ao desenvolvimento (VISENTINI, 2006), que resultaram na iniciativa de
coalizbes de geometria variavel nos foros e instituicGes internacionais. Segundo Pecequillo
(2008), o0 governo Lula e sua equipe de politica externa, liderada por Celso Amorim a frente
do Ministério de Relagbes Exteriores (MRE) e Samuel Pinheiro Guimardes na Secretaria-
Geral do MRE, atualizaram a tradicdo global-multilateral na politica externa brasileira. Esta
atualizacdo decorreu da mescla equilibrada dos eixos Norte — Sul e Sul — Sul para formagéo
de aliangas estratégicas.

No plano da diplomacia econdmica multilateral, as orientacbes do governo Lula
priorizaram a revitalizagdo e ampliacdo do Mercosul; a intensificacdo da cooperagdo com a
América do Sul e com a Africa; “relagcdes maduras” com os Estados Unidos; importancia das
relacbes bilaterais com poténcias regionais como China, india, Russia e Africa do Sul;

ampliacdo do numero de membros permanentes no Conselho de Seguranca das Nacdes

¥ Mais sobre os limites da aplicacdo das teorias que enfatizam que a politica internacional dos Estados é
influenciada pelos lagos entre governo e sociedade ao caso brasileiro em VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI,
Gabriel. A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da autonomia pela diversificagcdo. Contexto int., Rio
de Janeiro, V. 29, n. 2, Dec. 2007. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-85292007000200002&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em 29 de setembro de 2011.
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Unidas; participagdo nos principais exercicios multilaterais em curso — Rodada de Doha da
Organizagdo Mundial do Comércio, negociacdo entre Mercosul e Unido Européia —, assim
como na participagdo assertiva no sentido de conformar as novas regras que irdo reger as
relacbes econbmicas com vistas & defesa dos interesses dos paises em desenvolvimento
(LIMA, 2005a).

A busca de um papel relevante no sistema internacional e a énfase ao fortalecimento
do multilateralismo compde o principal eixo ttico da politica externa de Lula. Orientada
pelas nogBes de autonomia e desenvolvimento, essa politica priorizou a cooperacdo com 0s
paises em desenvolvimento como instrumento de apoio aos seus objetivos mais amplos: o
fortalecimento da multipolaridade politica e econdmica.

Considerada como indispensavel para estabilizar o sistema internacional, a
multipolaridade politica, foi defendida através da defesa do fortalecimento do
multilateralismo e suas instituicdes. A defesa assertiva pela democratizacdo das relagfes
internacionais e pela reforma no Conselho de Seguranca da ONU se insere nesse contexto. A
busca por ampliacdo da multipolaridade econdmica deu-se através do incremento do comércio
internacional e a busca pela defesa dos interesses nacionais com a participagdo mais ativa nas
organizagdes que regulam este comércio.

Os formuladores da politica externa do governo Lula acreditavam que o papel de
lideranga do pais do &mbito internacional poderia ser alcancado por meio de uma agdo
diplomatica mais ativa e pragmatica, bem como da continuidade da defesa de temas
"universais”. Como afirma Visentini (2005), a questdo da “democratizacdo das relagOes
internacionais” encontra-se na raiz da formacdo da agdo externa brasileira e agrega
caracteristicas a ela. O reforco do papel do Estado na negocia¢do dos temas internacionais; a
defesa soberana dos interesses nacionais; as aliangas com paises emergentes que possuam 0S
mesmos objetivos na arena internacional; além do componente “moral” de compromisso com
a democracia, com o combate a fome e & pobreza (CERVO, 2008) séo tracos concretos
advindos da nocdo arraigada de compromisso com a “democratizacdo das relagGes
internacionais”. Além disso, a solidariedade com os paises africanos foi um elemento
importante nessa politica, pois associava principios éticos ao interesse nacional. Visentini
(2005, p. 390) destaca que:

A intencdo de aprofundar as relacGes (e estabelecer uma “parceria estratégica”) com
poténcias emergentes como China, india, Rissia e Africa do Sul, entre outras, ao
lado do estabelecimento de uma associacdo entre o Mercosul e a Unido Européia e
da valorizagdo das organizaces internacionais (especialmente a ONU), ao lado das
vantagens econémicas que propicia, sinalizam a intencdo de contribuir para o
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estabelecimento de um sistema internacional multipolar. Dessa forma, o principio de
democratizagdo das relagdes internacionais foi invocado explicitamente.

Nesse sentido, Lula procurou inserir o Brasil no cendrio mundial acentuando formas
autbnomas, diversificando os parceiros e as opgdes estratégicas brasileiras. Com énfase na
cooperacao Sul-Sul, buscou maior equilibrio com os paises do Norte. Desde 2003, muitas das
iniciativas do governo situaram-se na vertente das negociagcdes comerciais internacionais e na
busca de coordenacdo politica com paises em desenvolvimento e emergentes, como india,
Africa do Sul, China e Russia. As relacbes com a Ameérica do Sul também merecem atencao
especial.

O continente sul-americano recebeu atengdo renovada com a posse de Lula. Este
governo incumbiu-se de assumir a “sul-americanidade” como heranca histérica e buscou
institucionalizar a ideia de América do Sul (no lugar de América Latina) por meio de seus
discursos e agdes (GALVAO, 2009). Celso Amorim (2003b), ao assumir a pasta dos assuntos

exteriores, destaca:

Nossa prioridade € indiscutivelmente a América do Sul. Uma América do Sul
politicamente estavel, socialmente justa e economicamente prdspera é um objetivo a
ser perseguido ndo s6 por natural solidariedade, mas em fungdo do nosso proprio
progresso e bem-estar.

Dessa forma, percebe-se a intencdo de criar condicbes em nivel regional para
sustentar um projeto de lideranga politica. Para este fim, o pais utiliza diversos meios, que vao
desde o aprofundamento dos projetos de integracdo regional na América do Sul, até a atuacgéo
mais ativa em crises politicas nos paises vizinhos. Além disso, é evidente a elevacdo do perfil
politico da retdrica de lideranga regional brasileira. A criacdo da Subsecretaria - Geral para a
América do Sul ap06s a desarticulagdo da Subsecretaria — Geral de Assuntos de Integracéo,
Econdmicos e de Comeércio Exterior deu o sinal da institucionalizacdo empreendida para
aprofundar as iniciativas de participacdo nas questdes regionais.

Desde 2003, o Brasil tem uma participacéo ativa na mediagdo das crises politicas da
regido. O caso da Venezuela, Bolivia e Haiti merecem destaque. O Brasil atuou como lider e

idealizador do “grupo de amigos da Venezuela®”

, Criado em 2003 para atuar junto a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) com a intencdo de ajudar a encontrar uma

solucdo pacifica para o desentendimento entre o presidente venezuelano, Hugo Chéavez, e os

®0 grupo incluia, além de Brasil, Estados Unidos, México, Chile, Espanha e Portugal.
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grupos opositores. A posigdo brasileira buscava solucionar pacificamente o problema na
regiondo, sem violacdo dos principios democréaticos. Na Bolivia, o pais atuou na mediacédo da
transicdo presidencial ap6s a rentncia de Gonzalo Lozada, em que assumiu o vice-presidente
Carlos Mesa. O papel estabilizador durante as rebelides bolivianas ocorridas em 2005, que
levaram a novas eleicbes, também foram de extrema importancia para a regido. Outro
exemplo significativo é a lideranga brasileira, desde 2002, na Minustah, a misséo de paz da
ONU no Haiti (LIMA e HIRST, 2006).

A atuacdo brasileira no caso do Haiti representa uma dimensdo importante da
diplomacia de Lula. Como afirma Celso Amorim (2005), é uma representagdo da importancia
da “ndo- indiferenga”, que veio somar-se ao “principio da ndo intervencdo”, ja tdo importante
na tradicdo diplomética brasileira. O posicionamento diante de questdes que ndo dizem
diretamente respeito aos interesses imediatos do pais demonstra a capacidade que este tem de
intervir em prol de bens publicos internacionalmente reconhecidos (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007). Na visdo dos formuladores da politica externa de Lula, tornar-se um lider
regional com aspiracdo de poder internacional requer a avaliagdo desses elementos. Segundo
Amorim (2005), da mesma maneira que a diplomacia brasileira ndo acredita na intervengao
no direito soberano de cada Estado como uma solugdo para seus problemas, é preciso que
paises com capacidades demonstrem disposi¢do a ajudar e colaborar, sempre que chamados,
sobretudo em situacdes de crise social e politica.

Desse modo, com o interesse diploméatico focado na projecdo do papel do pais em
termos globais, a diplomacia brasileira colocou como foco fundamental a reafirmagdo da
presenca do Brasil nos temas na América do Sul. No que diz respeito & integragdo econdmica
regional, pode-se dizer que este projeto se insere em um plano maior da politica externa
brasileira. O aprofundamento do Mercosul e a consolidagdo da Unido Sul-Americana de
Nagdes (Unasul) sdo partes desse processo. Segundo Amorim (2007, p.7), uma “politica pro-
integracéo corresponde ao interesse nacional de longo prazo”.

Mesmo que o tema da lideranca, seja ela no ambito regional ou multilateral, ndo
apareca de maneira abusiva nos discursos, a sua verbalizagdo era corrente. Nas palavras de
Celso Amorim (2003, p. 77):

As vezes nos perguntam se o Brasil quer ser lider. Nés nfo temos pretensdo a
lideranca, se lideranca significa hegemonia de qualquer espécie. Mas, se 0 nosso
desenvolvimento interno, se as nossas atitudes [..] de respeito ao direito
internacional, da busca de solucéo pacifica para controvérsias, de combate a todas as
formas de discriminagdo, de defesa dos direitos humanos e do meio ambiente, se
essas atitudes geram lideranga, ndo ha por que recusa-la.
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A aproximagao com os paises sul-americanos, tanto no ambito do Mercosul, como no
da Unasul, se inserem na nogdo de que a integragdo regional é necessaria como um poder
estabilizador, necesséario ao desenvolvimento da regido. Para a diplomacia de Lula, a opgéo
pela América do Sul ndo se trata apenas da tentativa de corrigir a fenda existente entre os
paises do Sul e os Estados Unidos com base na indignagdo contra a pobreza. Ao contrario, o
que esta em pauta é a criacdo de condicOes objetivas para a superacéo das desigualdades por
meio do desenvolvimento e da insercdo internacional mais conveniente a regido.

A busca desses meios para fortalecer a agdo externa brasileira corrobora com a ideia
de que a administragdo de Lula ndo se afastou do principio historicamente assentado para a
diplomacia brasileira, o de que a politica externa é um instrumento para o desenvolvimento
econdmico e para a consequente preservacdo e ampliagdo da autonomia do pais. Cabe
destacar que, no caso brasileiro, autonomia est4 ligada a ampliacdo das margens de atuacéo do
Estado®® em vista das limitagdes impostas pelo sistema internacional em um determinado
periodo historico.

Pode-se inferir que as noc¢des de autonomia e desenvolvimento garantiram a formagéo
de um padrdo de comportamento na acdo externa do pais. A ideia de que as nogdes de
autonomia®® e desenvolvimento compdem os principais eixos de articulacio para a
implementacdo da politica externa brasileira ja foi tema do estudo de diversos autores.
Comungam desta ideia Amado Cervo e Antonio Carlos Lessa. Cervo (1994) afirma que o
grau de previsibilidade da politica exterior brasileira constitui-se, através do tempo, em um
conjunto de valores e principios de conduta que perpassaram as modificacdes e inflexdes
ocorridas na politica. Para Lessa (1998, p. 29) “o universalismo que, juntamente com o
pacifismo, o juridicismo e o realismo, constituem a moldura conceitual da préxis diplomética
brasileira”. No mesmo sentido, Pinheiro (2004, p. 07) aponta que “no plano das ideias,
valores e doutrinas que orientam a acdo externa do Brasil ao longo do ultimo século destaca-
se a busca pela autonomia”. A continuidade observada tem a ver com o fato de, ao longo do
tempo, terem se consolidado principios ou tradi¢des que indicariam os parametros para
insercdo internacional do pais (LESSA, 1998; LAFER, 2001; OLIVEIRA, 2005; PINHEIRO,
2004).

¥ Autonomia é considerada um elemento que se relaciona as questdes do Estado. O desenvolvimento, ao
contrario, relaciona-se com os governos (MARIANO e RAMANZINI, 2009).

“ E importante destacar que elemento autonomia néo é exclusivo da politica externa brasileira, mas da politica
externa de qualquer Estado. O que diferencia é a forma como a autonomia serd operacionalizada em
circunstancias especificas (FONSECA, 1998).
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Como foi dito, ja estd consolidada e ideia de que a politica externa é um importante
instrumento para o0s propositos de desenvolvimento do pais. Este forte componente
desenvolvimentista é analisado por Lima (2005a) como uma caracteristica diretamente
relacionada a insercéo geopolitica do Brasil. Compreender este aspecto da inser¢éo externa é
imprescindivel para o entendimento da definicdo dos interesses nacionais, sendo estes 0s
definidores das orientacbes das politicas internacionais. Lima (2005a, p.3) sustenta que 0
Brasil teve como um dos principais vetores da insergédo internacional a *“sua localizagdo no
Hemisfério Ocidental, historicamente uma area da projecdo de poder e influéncia econdmica e
cultural dos Estados Unidos”. Em vista disso, a autora avalia que o fato de o Brasil situar-se
no “quintal” da area de influéncia norte-americana e constituir-se como poténcia econdémica
regional em um contexto geopolitico estdvel gerou nas elites brasileiras a percepcéo de que as
vulnerabilidades econdmicas, e ndo as ligadas a seguranca, sd0 as que representam a
verdadeira ameaca externa. No entanto, deve-se notar que, de maneira concreta, o significado
atribuido ao desenvolvimento esté associado as concepg¢des correntes de uma época.

As diferentes fases do desenvolvimento econdmico brasileiro demonstram isso.
Durante o periodo Rio Branco, a nocdo de desenvolvimento esteve relacionada ao poder
oligarquico agroexportador baseado no café e outros produtos agricolas (BUENO, 2003). Por
conseguinte, a atuagdo externa brasileira, nesse periodo, visava a defesa desses interesses. Ao
contrério, durante o periodo de industrializagdo por substituicdo de importacdes, entre a
Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e o fim da década de 1980, o desenvolvimento esteve
relacionado aos objetivos do seu ndcleo central decisorio, que desejava criar uma politica
econdmica baseada na industrializacdo. Na fase de implementacdo da politica externa desse
periodo, o Itamaraty buscou atender as demandas do modelo de desenvolvimento corrente e
contribuir para a diversificacdo de mercados para os produtos brasileiros e garantir novos
fornecedores de matérias-primas e energia. Nas décadas de 1960 e 1970 um componente
exportador foi adicionado a esta estratégia de desenvolvimento (LIMA, 2005a). A politica
externa foi um instrumento importante deste modelo, ndo apenas demandando tratamento
diferencial no &mbito do regime de comércio e da constituicdo de um Sistema Geral de

Preferéncias*® nos paises desenvolvidos, mas também abrindo novos mercados e

“ 0 Sistema Geral de Preferéncias Comerciais (SGP) consiste na concessdo, pelos paises industrializados, de
tratamento comercial preferencial ou privilegiado aos paises menos desenvolvidos, tendo em vista a necessidade
de reduzir as diferencas nos graus de desenvolvimento” (NASSER, 2002. p. 252). Em junho de 1979 as partes
contratantes tornaram possivel a aplicacdo do SGP. Em 13 de abril de 1988, varios paises em desenvolvimento,
membros do chamado Grupo dos 77, incluindo o Brasil, assinaram, em Belgrado, lugoslavia, um acordo
constituindo o Sistema Global de Preferéncias Comerciais entre Paises em Desenvolvimento (SGPC), no ambito
da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD). Nessa data, varios paises
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oportunidades de cooperagdo econdmica com 0s paises do Sul. Nesse movimento foi que se
estruturou a nocdo de universalizacdo das parcerias estratégicas, para além dos paises
desenvolvidos ocidentais. Buscou-se, para tanto, maior aproximagio com os paises da Africa,
Asia, América Latina e 0 Leste Europeu.

A década de 1990 sinaliza uma inflexdo na trajetdria que vinha sendo feita pelo Brasil
até entdo. Graves restrigdes econdmicas e politicas, além crise fiscal do Estado levaram a uma
mudanca no padrdo de desenvolvimento. Mas como afirma Lima (2005a, p.5), muitas vezes
“as condicBes internacionais que induziram uma determinada trajetéria podem se modificar
sem que se modifiquem as institui¢des, interesses e ideias vinculados & trajetoria prévia”.
Nesse sentido, cabe destacar que, a partir dos anos 1990, transformagbes organizacionais
ocorreram no ltamaraty para a adequacdo da politica externa a nova situacdo nacional e
internacional. Putigliano (2008) aponta que o Ministério de Relacbes Exteriores reestruturou
sua organizacao interna, com a criagdo de secretarias e departamentos especializados visando
aumentar a capacidade brasileira nas discussdes multilaterais. O fortalecimento do Itamaraty
refletiu diretamente no processo de implementacéo e formulacéo da politica comercial externa
brasileira. Ainda que o Ministério de Relagdes Exteriores ndo tenha sido uma das instituicdes
criadas pelo padrdo de desenvolvimento orientado para dentro, esta agéncia foi crucial na
sustentacdo e consolidacdo externa daquele modelo. Dessa forma, apesar da inflexdo na
trajetoria, o legado desenvolvimentista permaneceu na memodria institucional do Ministério,
mesmo depois da crise e término daquele modelo (LIMA, 2005a).

Assim como o desenvolvimento, a questdo do grau da autonomia politica foi, desde a
Independéncia e durante a Republica, um eixo central do debate sobre a politica externa.
Durante o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), a busca pela aproximagdo com a
poténcia do continente, os Estados Unidos, assim como a elaboracdo de uma estratégia de
"autonomia pela participacdo” para a politica externa, sdo marcas que remetem as “escolas
diplomaticas" de Rio Branco (1902-1912) e de Aranha (1938-1943) (BUENO, 2003;
OLIVEIRA, 2005). Segundo Vigevani e Cepaluni (2008), a politica externa de FHC, no que
diz respeito a estratégia de insercéo internacional para o pais, defendia a ideia da "autonomia
pela participagdo” no sistema internacional, ou seja, a manutencdo da ‘margem de manobra’
com a ampliacéo da interdependéncia econdmica (VIGEVANI e CEPALUNI, 2008, p.2).

em desenvolvimento, membros do chamado Grupo dos 77, incluindo o Brasil, assinaram, em Belgrado,
lugoslavia, um acordo constituindo o SGPC, no ambito da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD). Este acordo passou a vigorar em 19 de abril de 1989, tendo sido assinado em
definitivo por 40 paises. Atualmente conta com 43 paises participantes outorgantes. (Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC). Sistema Geral de Preferéncias. Disponivel em: <
http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=407>. Acesso em 14 de outubro de 2011.
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Lula, ao contrério, procurou inserir o pais internacionalmente através da acentuacéo da
diversificacdo de parcerias e ampliacdo das opcdes estratégicas. A esta estratégia, Vigevani e
Cepaluni (2008) chamam "autonomia pela diversificagdo", que nada mais é que a énfase a
cooperacgao Sul-Sul na busca autonomia e equilibrio com os paises do Norte. Dessa forma,
observa-se uma retomada da nogdo de que se deve defender a soberania e 0s interesses
nacionais, mesmo criando conflitos potenciais com os Estados Unidos. Um elemento
claramente vinculado a tradicdo da "politica externa independente”, de San Tiago Dantas
(1961-1963), reiterada por Azeredo da Silveira (1974-1978) (CERVO; BUENO, 2003;
VIGEVANI; CEPALUNI, 2008).

Durante a transi¢do do governo de FHC para o governo Lula, a0 mesmo tempo em que
ndo houve ruptura significativa de paradigmas historicos da politica externa do Brasil, houve
uma significativa mudanca nas énfases dadas a certas opgdes ja abertas anteriormente a
politica externa brasileira. Como destacam Vigevani e Cepaluni (2007), Lula deu
continuidade a algumas diretrizes, desdobramentos e reforcos de acdes ja em curso na
administragdo FHC*?, visto que mudangas na atuacdo externa brasileira haviam sido
timidamente ensaiadas no final do seu governo. Essa modificacdo, ainda que timida, deu-se,
em grande parte, em razdo do aumento do viés unilateralista que a politica externa americana
adotou ap6s os atentados de 11 de setembro de 2001. Além disso, constrangimentos
sisttmicos levaram a uma reformulagdo das atitudes que vinham sendo adotadas
internacionalmente (PECEQUILLO, 2008). O discurso da “globalizacdo assimétrica” e das
assimetrias de poder entre o Norte e o Sul passou a ser empregado de maneira mais direta por
FHC e pela sua equipe diploméatica. Como afirma Visentini (2005), em vista do aumento do
unilateralismo dos Estados Unidos, inicia-se a busca pela ampliacdo de parcerias com a
China, India, Russia e Africa do Sul, bem como a ampliacdo dos esforgcos regionais,
ampliando a integracdo do Cone Sul como um instrumento de ajuda ao Mercosul.

Quanto as ja discutidas proximidades e diferengas das politicas adotadas por FHC e
Lula, deve-se destacar o fato de que, mesmo que se trate de governos de tradi¢Oes
diplomaticas distintas, com diferentes acGes, preferéncias e crengas, ambos buscaram nédo se
afastar de um objetivo sempre perseguido pela politica externa nacional: desenvolver

economicamente o pais, preservando, ao mesmo tempo, certa autonomia politica (LIMA,

“2 No curso final do governo FHC, choques externos colaboraram para a alteracdo da politica exterior brasileira,
modificando em alguns pontos a acdo externa do pais e adiantando elementos de mudanca que sé ficariam claros
na administragdo Lula (VIGEVANI; CEPALUNI, 2008)
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2005; LAFER, 2001). O que complementa o argumento citado anteriormente, de que estes
eixos garantem um grau de continuidade & acéo externa brasileira.

Segundo Maria Regina Soares Lima (2005a), a diferenga entre as administragdes Lula
e FHC reside nas distintas interpretacbes e ideologias destes lideres, bem como dos
funcionérios que os acompanharam, a respeito dos constrangimentos e das possibilidades da
ordem internacional vigente. Quanto as suas estratégias de inser¢do internacional, Lima
(2005b) aponta que enquanto FHC seguiu a “estratégia da credibilidade”, Lula optou pelo
“modelo autonomista”. No primeiro caso, a autonomia nacional advém da capacidade de
cooperar para a criagdo de normas e instituicdes internacionais. Nesta percepgédo, o0s
compromissos internacionais assumidos pelo pais devem ajustar-se as suas capacidades reais,
de forma que a politica externa estd vinculada & politica econdmica interna. Além disso, a
“estratégia da credibilidade” pressupde que o pais ndo possui “excedente de poder”. Na
prética, essa estratégia orientou-se pela adesdo aos regimes internacionais, pela preferéncia ao
diadlogo em detrimento das articulacBes politicas com os paises do Terceiro Mundo e pela
recomposicao do dialogo com os Estados Unidos e com as demais poténcias. (LIMA, 2003;
2005b).

O modelo autonomista, ao contrario, combina o objetivo de proje¢do internacional
com um maior grau de autonomia da politica externa. Esta estratégia, empreendida pela
diplomacia de Lula para insercdo externa do pais, preconizava uma politica ativa de
desenvolvimento e uma insergdo assertiva no ambiente internacional. Esta inser¢do deveria
ser feita através da acdo conjunta com paises que tivessem interesses semelhantes e que se
dispusessem a resistir as imposi¢des das poténcias dominantes. Esta visdo autonomista de
insercdo internacional critica a tese da insuficiéncia de poder e a postura defensiva que
decorre desta constatagdo. Cabe destacar que somente em uma ordem internacional com
tendéncia a multipolaridade é que se tornaria possivel uma estratégia internacional como a de
Lula. Com énfase na dimensdo do protagonismo politico e no fortalecimento do plano
multilateral para as discussdes das questdes globais.

Por conta dessas distintas percepcdes e estratégias é que esses governos tiveram
diferentes formas de atuagdo nas negociagGes comerciais multilaterais. Apesar de ambos
terem dado relativa importancia a essa arena de negociagdo, articularam-se seguindo uma
I6gica de acdo e formacdo de parcerias diferentes. A politica externa de Lula destacou-se pela
coordenacdo institucionalizada com os paises do Sul, ao passo que tragou um grande arco de
aliancas, destacando-se a formagdo do G-20 e do IBAS (india, Brasil e Africa do Sul). Ja no

governo de FHC, enquanto Celso Lafer esteve & frente do MRE, priorizou-se o diélogo e a
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negociacdo direta com paises centrais, sem a busca prévia de aliancas do Sul (LAFER, 2001).
As estratégias especificas empreendidas pelo Brasil para a formacgdo de iniciativas
institucionalizadas de cooperagdo Sul-Sul e coalizdes serdo abordadas mais detalnadamente
na proxima secao deste capitulo.

Desse modo, para os fins deste trabalho, que se dispde a discutir o papel que o Brasil,
como pais intermediario, desempenha no G-20, torna-se importante analisar a formulacéo das
ideias em torno da atuacéo de paises intermediérios no sistema internacional. A nogédo de que
0 Brasil € uma poténcia média ajuda na constru¢do de um arcabouco analitico que auxilia na
compreensdo da insercdo internacional do pais. Além disso, corrobora com o argumento de
que a busca por maior autonomia e a promocdo do desenvolvimento constituem elementos de
continuidade na acdo externa brasileira que orientam os eixos taticos da politica externa de
Lula.

Avaliagbes conceituais indicam inimeras categorias para expressar a condicdo
intermediéria de paises em desenvolvimento no sistema internacional — poténcias médias,
paises intermediarios, mercados emergentes ou poténcias regionais (SENNES, 2001;
HURREL e NARLIKAR, 2006; HIRST E LIMA, 2006; KEOHANE, 1969; LIMA, 2005a,
2005h, 2007).

As primeiras analises sobre as especificidades dos paises de porte médio surgem a
partir da década de 1970, devido ao aparecimento de polos de poder no Terceiro Mundo da
época. Nesse periodo, os grandes paises em desenvolvimento adotavam politicas assertivas no
plano internacional e apresentavam interesses diferentes daqueles da poténcia hegemonica.
Além disso, se destacavam pela influéncia econémica, politica e ideolégica em nivel regional
(BERNAL-MEZA, 2007), o que resultou na emergéncia de novos centros regionais de
desenvolvimento econdmico e poder politico.

Ricardo Sennes (2003), ao analisar o papel dos paises de médio porte no ambiente
regional e multilateral, refere-se a estes como poténcias médias. Sobre as caracteristicas das

poténcias medias, Sennes (2003, p. 111) destaca que:

Enquanto o que caracteriza uma grande poténcia é a sua presenca destacada e
influente em grande parte das arenas internacionais fundamentais, o que
caracterizaria a condicdo intermediaria seria a presenca heterogénea nessas diversas
arenas, onde o papel de destaque e influéncia em algumas convive com grandes
vulnerabilidades ou baixa influéncia em outras.

Ao avaliar as caracteristicas das poténcias médias, o autor retoma estudos que

discorreram sobre o papel destes paises no sistema internacional a partir da anélise de dados
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quantitativos. Nesse caso, o autor cita Ronald Schneider e Wayne Selcher, que identificaram e
avaliaram as poténcias médias pela analise de suas capacidades econdmicas e militares. No
entanto, ao avaliar apenas dados estatisticos, os elementos intangiveis formadores da
capacidade internacional desses paises sdo perdidos. Fatores historicos, alinhamentos politicos
e parcerias estratégicas acabam sendo colocadas em segundo plano. Além disso, nem todos 0s
paises com capacidades econdmica, militar e politica, que apresentam um nivel médio de
desenvolvimento e que possuem algum recurso estratégico podem ser classificados como
poténcia média. Estes fatores ndo garantem que seré desenvolvida me maneira consistente um
comportamento internacional ativo, caracteristica comum as poténcias médias (GONZALES
apud BERNAL-MEZA, 2007). Como foi observado sobre os eixos da politica externa
brasileira, esses elementos tém papel importante na formacdo do comportamento internacional
ativo que o Brasil apresenta no governo Lula.

Quanto aos objetivos, Sennes (2001) assume que as poténcias médias articulam suas
politicas externas em torno de dois eixos: desenvolvimento econdmico e autonomia politica.
Observa-se que a continuidade no padréo de acdo externa manifesta-se através dos objetivos
centrais de manutengdo da autonomia e suporte ao desenvolvimento (PINHEIRO, 2004,
VIGEVANI e MARIANO, 2005). Na mesma linha argumentativa, Lafer (2004) aponta que a
auto-percepgao brasileira como poténcia média tem relacdo com a “identidade internacional
do pais”, que assume a mediacéo entre fortes e fracos como a contribuicdo brasileira para a
estabilidade internacional. Dessa forma, segundo o autor, a percepgdo brasileira sobre seu
papel como uma poténcia media garantiu ao pais um determinado padréo de atuacdo externa e
atribuiu caracteristicas a sua politica externa.

Ao analisar os paises intermediarios, Lima (2007) argumenta que o0s conceitos de
paises emergentes, ou de poténcias médias, sdo utilizados com pelo menos trés significados
diferentes: objetivo, subjetivo e social. Para tanto, a autora leva em conta as diferentes
dimensdes classicas de poder: a posse de recursos tangiveis, o poder de influéncia e o poder
sobre os resultados.

A definig8o dita objetiva relaciona-se com as capacidades convencionais do pais, que
se traduz em indicadores econdémicos, militares e de desenvolvimento tecnoldgico; a subjetiva
diz respeito & aspiracdo ou autopercepcao do pais em relagdo ao cenario internacional; e por
fim, a definicdo social sugere o reconhecimento de determinado pais como poténcia média
pelos demais paises do sistema. Pode-se citar como estratégia para alcancar este
reconhecimento, a capacidade que os paises intermedidrios demonstram para mediar acdes

entre 0 Norte e o Sul, j& que esse papel atribui a esses paises status diferenciado frente aos
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seus semelhantes. Além das capacidades, do reconhecimento internacional e dos recursos de
poder, a autora acrescenta que para expansdo dos interesses internacionais de um pais, é
necessario que as elites governamentais consigam mobilizar as instituicdes e grupos de
interesse nacionais, em torno das diversas agéncias burocraticas, para a insercdo internacional.
Dessa forma, ndo basta a agdo externa, a coordenagdo interna também é necessaria (LIMA,
2007).

Na visdo de Maria Regina Soares Lima (2005b), os paises intermediarios podem ser
analisados representando dois perfis internacionais particulares, que resultam de duas
identidades internacionais distintas, uma politica e outra econémica.

A primeira delas refere-se ao mundo da politica e retoma a definicdo de Keohane
(1969) sobre os paises médios, que, ao pensar em identidades politicas, define estes paises
como system-affecting states. Nesta categoria, 0 autor inclui os Estados que ndo conseguem
definir rumos no ordenamento internacional, mas que podem fazé-lo por meio de aliangas ou
articulagOes coletivas. Nas palavras de Keohane (1969, p. 296), system-affecting states sdo
Estados cujos lideres assumem que eles “ndo podem agir sozinhos de forma efetiva, mas que
talvez consigam provocar algum impacto sistémico por meio de um pequeno grupo ou
instituicdo internacional”. Assim, como alternativa para diminuir o poder relativo das grandes
poténcias, as poténcias médias buscam as coalizdes nas arenas multilaterais. Segundo Lima
(2005b), nos anos 1960 e 1970 paises como a india, o Brasil e 0 México eram considerados
system-affecting states, pois tinham atuacdo internacional multifacetada, com participagdo
ativa em foros de negociacéo comercial e de seguranca no GATT e na ONU.

A segunda identidade refere-se a economia global e diz respeito & nogdo de “grande
mercado emergente”. Esta denominagdo foi criada pelo US Trade Representative para
designar os principais paises da chamada periferia que implementaram reformas econdmicas
baseadas no receituario do Consenso de Washington. india, Indonésia, Africa do Sul, Coréia
do Sul, Turquia, Polbnia, Russia, Argentina, Brasil e México foram definidas como
pertencentes a esta categoria (SENNES, 2001 apud LIMA, 2005b).

O argumento da analise de Lima (2005a, 2005b) é de que o Brasil busca conciliar estas
duas identidades — system-affecting state e grande mercado emergente — ainda que em um
contexto de graves restricdes sistémicas, econdmicas e politicas. Ao aproximar essas duas
identidades aos modelos de inserc¢do internacional dos governos FHC e Lula, Lima (2005b)
conclui que no governo FHC fez-se a op¢éo pela estratégia da “credibilidade”, enquanto que
no governo Lula foi adotada uma estratégia de insercéo externa dita “autonomista”. Segundo

a autora, a estratégia empreendida por Lula relaciona-se com a nogdo de system-affecting
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states, enquanto que a “estratégia da credibilidade” de FHC aproxima-se da nocdo de
mercados emergentes.

A partir dessa andlise, pode-se inferir que a diplomacia de Lula atribui novo sentido as
premissas da politica externa brasileira e encaixa a atuacdo externa do pais nas caracteristicas
de uma poténcia média. Durante o governo Lula, o multilateralismo é visto como um amplo
movimento de desconcentragdo e de novas formas de distribuicdo de poder no sistema
internacional, de modo a ser mais favoravel aos paises em desenvolvimento (OLIVEIRA,
2005). A meta de criar uma “nova geografia comercial” surge como alternativa de insercéo
dos paises em desenvolvimento no mercado global. E nesse sentido que se adota a cooperagio
Sul-Sul como instrumento para alcangar objetivos mais amplos de democratizacdo e
ampliacdo do ambiente multilateral. A atencéo as iniciativas coletivas entre paises do Sul que
se traduziu, pouco antes da reunido ministerial de Cancun, em setembro de 2003, na formagao

oficial do G-20, representa essa dinamica.

3.2 A Cooperagao Sul-Sul e a Atuacédo Brasileira em Coalizfes Internacionais.

Como foi observado na secéo anterior, o Brasil tem demonstrado uma clara intengéo
de expandir seu papel e suas responsabilidades, ndo s6 no nivel regional, mas também nas
instituicdes multilaterais. Nos dois mandatos de Lula, o multilateralismo passou uma
importante revisdo conceitual, afastando-se da utopia e tornando-se mais realista, com a
elaboracdo de aliancas estratégicas com os paises em desenvolvimento. Além disso, passou a
ser considerado como um mecanismo de desconcentracdo e de novas regulamentagdes de
poder, tornando-se um ambiente ideal para o exercicio da diplomacia brasileira. Segundo
Oliveira (2005), a ideia que prevaleceu ao longo dos mandatos de Lula é a de que a politica
externa deve ser eficaz ao defender as condicbes mais adequadas aos paises em
desenvolvimento, para que estes elaborem politicas publicas que possibilitem o crescimento
econdmico, a consolidagdo da democracia e, por conseguinte, 0 combate a pobreza e a fome.
Dessa forma, a cooperacdo Sul-Sul destacou-se como um meio para modificar a l6gica da
distribuicdo de poder no sistema internacional e alcancar objetivos mais amplos da politica
externa.

A estratégia direcionada & cooperagdo com paises do Sul no sistema internacional

ocorre através de acordos bilaterais ou multilaterais, da formagdo de coalizGes e também
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através de mecanismos regionais como as Cuipulas*®. A cooperagéo Sul-Sul teve suas origens
nas décadas de 1950 e 1960, tendo expressdo clara com o Movimento dos Nao-Alinhados, na
Conferéncia de Bandung em 1955. O periodo era marcado pela percep¢éo por parte dos paises
em desenvolvimento de que suas chances eram maiores se eles agissem de maneira conjunta,
em vez de alinhados as poténcias da época.

Apesar da participagdo assertiva nas aliangas e coalizbes Sul-Sul no sistema
internacional serem datadas desse periodo, a participacdo brasileira em foruns multilaterais
remete ao inicio do século XX, com a atuagdo de Rui Barbosa na 1l Conferéncia de Paz de

Haia em 1907. Sobre a participacdo do pais em Haia, Amorim (2007, p.6) afirma:

A participagdo do Brasil na Conferéncia da Haia representava simbolicamente o
ingresso do Pais na cena internacional. Era o primeiro encontro verdadeiramente
universal com a presenca do Brasil. Até entdo, a experiéncia multilateral brasileira
se restringia as conferéncias pan-americanas.

A busca de um assento permanente no Conselho da Liga das NagOes em 1926 e
também no Conselho de Seguranca da ONU, nos anos 1940, 1990 e 2000, sdo outros casos
em que o Brasil busca participar das grandes questdes internacionais por meio de um lugar de
destaque nos organismos multilaterais.

No cenério do pds-guerra, o Brasil também esteve presente nas principais conferéncias
que instituiram a estrutura de governanga da ordem internacional daquele periodo. Esteve
entre os 23 “paises fundadores” do GATT, foi membro fundador da ONU e figura como um
dos 56 paises representados nas negociagoes da ITO (Organizacdo de Comércio Internacional)
em Havana (ABREU, 1999 apud LIMA, 2005). De modo geral, a participacdo de paises como

a o Brasil*

nas instituicdes que surgiam no pés-1945 foi pautada pelos objetivos de
desenvolvimento econdmico e autonomia politica.

Quanto a postura de atuagdo brasileira nos foruns multilaterais Lima (2005a) aponta
que, desde os primeiros esfor¢os de coordenagdo multilateral, esta foi impulsionada pela
aspiracdo e pela crenca de que o Brasil era destinado ao reconhecimento internacional.
Quanto a estratégia brasileira nas coalizdes Sul-Sul, observa-se que a atuacéo do pais é

definida basicamente em trés dimensdes: politica, estratégica e econdmica™. Pensar a

“ Como importantes exemplos de clpulas realizadas estdo as clpulas da América do Sul com paises Arabes
(ASPA) e a América do Sul - Africa (ASA).

“ A india também teve papel ativo na constituicdo dessas s instituicdes de regulacio da ordem pés-guerra.

O objetivo de analisar as principais coalizbes das quais o Brasil participou ao longo do governo Lula a partir
dessas diferentes dimensdes ndo significa estancar cada uma dessas iniciativas dentro de um desses niveis de
andlise. A enumeracdo dessas trés dimensdes é feita apenas para uma melhor sistematizacdo das ideias e dos
argumentos do texto.
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estratégia brasileira dentro destas dimensdes auxilia no entendimento dos diferentes
momentos em que o Brasil se fez presente nas negociagdes internacionais. Houve momentos
em que o interesse brasileiro em formular uma politica terceiromundista se configurou como
apenas uma bandeira de interesse econdmico e houve outros em que a conota¢do dada a op¢do
Sul-Sul foi no sentido de fazer frente e desvincular-se da l6gica vertical das relacbes Norte-
Sul.

Na dimens&o politico-estratégica a aproximacao de objetivos entre 0s paises do Sul diz
respeito a uma reivindicacdo permanente desses paises, desde o fim da Guerra Fria, pela
reforma de Organizacbes como o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e,
principalmente, o Conselho de Seguranga da ONU (CSONU). No entanto, como argumenta
Pecequillo (2008), nesta dimenséo, a dinamica para aliancas e coalizes é complexa e envolve
ndo s o eixo vertical como o horizontal. Nesse sentido, insere-se a iniciativa brasileira de
formar o G-4, juntamente com Alemanha, Japéo e india, para angariar apoio para sua proposta
de membro permanente no CSONU.

No aspecto econdmico, a participagdo brasileira tem sido constante e ativa no ambito
das negociacdes da reforma do regime de comércio e de desenvolvimento. Juntamente com
paises como a india, o papel do Brasil foi de relativo destaque na coordenagéo das coalizdes
terceiro-mundistas nos anos que seguiram a Segunda Guerra Mundial.

No ambito do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), regime precursor da
OMC, criado em 1947 para regular o comércio internacional as acfes brasileiras passaram por
diferentes estagios. Nos primeiros vinte anos do GATT, ou seja, até o final da Rodada
Kennedy (1963-1967), os interesses brasileiros foram essencialmente defensivos, ja que eram,
em larga medida, constrangidos por dificuldades recorrentes da sua dependéncia econdémica
externa. Nesse momento, as demandas brasileiras poderiam possibilitar a aplicagcdo de
restricbes as importagBes através de restricbes quantitativas, requerimentos de contetdo
nacional na producéo e taxacdo das importages. O Brasil aplicava controle as importacdes
desde 1947, ou seja, nessa época, as restri¢des quantitativas no Brasil eram recorrentes.

Quanto a evolucéo da atuagdo brasileira na definicdo de regimes de comércio, Lima
(2005a) destaca que, entre as décadas de 1960 e o inicio da de 1980, o Brasil ainda ndo
apresentava uma postura demandante, sua participagdo era centrada na defesa de certos
principios e ndo na negociacdo de questdes especificas. Nesse periodo, as posicoes brasileiras

eram no sentido de defender o regime de comércio baseado nos principios de cooperacéo e
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desenvolvimento, em oposicdo ao que era previsto pelos mercados livres. A coalizdo G-77*°,
criada em 1964, na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento, foi
um evento paradigmatico nesse processo. O Brasil fez parte, junto com india e México, da
coordenacéo dessa coalizéo terceiro-mundista, cuja bandeira era a observancia do principio de
justica distributiva, em busca de tratamento preferencial aos paises em desenvolvimento. A
iniciativa nada mais era do que o reflexo diplomético da nova discussdo sobre
desenvolvimento no plano internacional, que ganhava for¢a no contexto do pds-guerra, a
partir das teorias sobre a deterioragdo secular dos termos de intercambio e o sistema
centro/periferia.

Até os anos 1980, a acdo brasileira se limitava ao G-77 e a defesa dos principios do
GATT. Durante a Rodada Toquio®’, entre 1973 e 1979, o pais teve como objetivo negociador
prioritario o fortalecimento do sistema multilateral, em especial do principio da Nacdo Mais
Favorecida (MFN) no caso da instituicdo dos diversos Caodigos N&o-tarifarios (NTB), alguns
de grande interesse para o Brasil como os de Anti-Dumping; Subsidios e Medidas
Compensatdrias; e Salvaguardas. (LIMA, 1986).

As crises do petroleo na década de 1970 e a alta taxa dos juros internacionais levaram
0s paises em desenvolvimento a entrarem a década de 1980 com altas taxas de inflagdo e uma
grande divida externa. Esse contexto fez com que a postura brasileira fosse em vista de limitar
danos, ou seja, retardar ou impedir a imposicdo de normas ou procedimentos que
diferenciassem os paises em desenvolvimento e enfraquecessem as normas multilaterais
(LIMA, 2005a). A crise da divida reduziu significativamente as iniciativas de cooperacéo
entre os paises em desenvolvimento, pois cada pais voltou-se aos seus problemas internos.
Segundo afirma Lima (2005a), a partir dai as coalizdes terdo que ter como elemento de coeséo
ndo apenas principios, mas também interesses concretos. Até aqui, as aliancas estratégicas e a
l6gica adotada pelo Brasil na formacdo de coalizGes tinham sido definidas dentro de uma
dimensdo econdmica. N&o se configuraram até esse momento iniciativas que representassem
uma alternativa de desvinculacdo da Orbita capitalista e ocidental. A conotagdo principal da

bandeira terceiro-mundista foi o interesse econdmico.

“ Quanto aos objetivos, Lima (2005a) aponta que 0 G-77 surge a partir do interesse destes paises na constituicio
de um sistema de comércio e desenvolvimento que, levando em conta os interesses especificos daquele conjunto
de economias, instituisse mecanismos especiais para fazer face a situacdo de desigualdade entre os paises no
sistema de comércio global.

4T A Rodada Téquio foi a sétima Rodada de negociacdes no ambito do GATT desde o seu lancamento em 1947.
Representou um aumento expressivo no ndmero de atores (102 ao total) e nas cifras do comércio afetado (US$
155 bilhdes). O tema predominante foram as barreiras ndo-tarifarias. (THORSTENSEN, 2001)

54



Com o fim da bipolaridade, a partir do término da Guerra Fria, a postura brasileira
comeca a configurar sinais de mudanga na sua logica de formagdo de parcerias e,
consequentemente, nos critérios definidores da formagdo de coalizBes. Durante a Rodada
Uruguai®®, que inicia em 1986 e se prolonga até 1994, observa-se a configuracdo de novas
iniciativas envolvendo paises em desenvolvimento e paises desenvolvidos, como a formagédo
do Grupo de Cairns*. O Grupo era o resultado da unido de um conjunto de paises centrais e
periféricos, exportadores liquidos de produtos agricolas, cujo principal objetivo nas
negociacoes era a liberalizacdo do comércio agricola, concentrando suas demandas no acesso
aos mercados dos Estados Unidos e da Unido Européia. A participagdo do Brasil na Rodada
Uruguai deu-se no ambito deste grupo, criado pouco antes da abertura da Rodada, com o
compromisso de buscar a liberalizagdo comércio agricola. A modernizagdo do agronegécio
brasileiro, iniciada nos anos 1990, impulsionou a internacionalizagdo do setor agricola e
transformou o Brasil em um importante exportado. Dessa forma, o setor adquiriu importancia
na definicdo das posicdes brasileiras no regime internacional de comércio. Além disso, a
maior internacionalizagdo da economia aumentou os potenciais efeitos distributivos advindos
de acordos internacionais.

Em 1995 a OMC substitui 0 GATT e amplia a agenda, com a introdugdo de acordos
referentes ao comércio de servigos e propriedade intelectual. Mesmo assim, como afirma
Visentini (2006), durante os anos 1990, a atuacdo brasileira na Organizagdo apresenta uma
postura moderada, que oscilava entre os dois protagonistas, Estados Unidos e Uni&o Européia,
e aproximava-se de um deles, de acordo com 0s interesses na questdo em pauta.

No ambito da Rodada Doha, que teve inicio em 2001 e ainda ndo foi concluida, a
posicdo brasileira jA é a de um demandante na questdo agricola. A mudanca na postura
brasileira é em larga medida atribuida & alta competitividade das exportagbes agricolas
brasileiras. De grande importancia para mudanca na postura do pais estd a ascensdo da
corrente mais autonomista do Itamaraty, o que forneceu um novo impulso a cooperagdo Sul-
Sul. Além disso, as mudancas que ocorriam em ambito internacional e que refletiam na forma
como as decisdes eram tomadas na OMC colaboraram para a formagéo de um novo papel dos

paises em desenvolvimento nas discussdes da liberalizagdo do comércio internacional,

“ Quanto a agenda, a Rodada Uruguai tem como pauta fundamental a pressao dos Estados Unidos na reforma do
GATT e pela inclusdo dos novos temas. Entre estes estdo a preservagdo das patentes sobre propriedade
intelectual incidindo de forma direta nas indUstrias farmacéuticas, de biotecnologia e cultural (THORSTENSEN,
2001).

“ O Grupo de Cairns é uma coalizdo de paises desenvolvidos e em desenvolvimento cujo objetivo era a
liberalizagdo agricola. A coalizdo foi fundada na cidade de Cairns, Australia, um de seus lideres.
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especialmente o agricola (CERVO e BUENO, 2002). Em larga medida, a formacdo da
coalizdo G-20 durante a V Conferéncia Ministerial da OMC em Cancun representou uma
retomada das motivagdes terceiro-mundistas no sentido de defender os interesses agricolas
dos paises em desenvolvimento.

O G-20 é, sem duavidas, a coalizdo de paises em desenvolvimento que obteve maior
destaque em Doha. Lancado oficialmente na VV Conferéncia Ministerial da OMC em Cancun,
0 grupo agregava paises em desenvolvimento interessados no fim dos subsidios domésticos as
exportagbes de produtos agricolas e no maior acesso aos mercados norte-americano e
europeu.

No contexto da politica externa de Lula, a criagdo do G-20 se insere no interesse em
promover a coordenagdo entre paises do Sul. Ainda que estas ndo substituissem as relacdes
com os paises do capitalismo avancado, representavam para aquele governo uma
oportunidade de ampliar o comércio exterior brasileiro, assinalando os elementos novos e
pragmaéticos, contidos nesse tipo de iniciativa. Nesse sentido, a criagdo desta alianga se insere
no contexto de preocupagdo do governo em fortalecer a propria posi¢do negociadora a partir
de coalizdes Sul-Sul, dando um sinal da tentativa mais ampla de alterar a geografia do poder
mundial para um melhor equilibrio nas relagdes Norte-Sul e da “democratizagdo das relacdes
internacionais” (VISENTINI, 2005).

O argumento de Lima (2005a) colabora com esta ideia. Segundo a autora, a posse do
presidente Lula e o reforgo da corrente autonomista em seu governo deram uma nova dire¢éo
a politica externa brasileira, com vistas a construir uma nova estratégia de insercdo
internacional do pais, mais adequada tanto ao seu papel no mundo quanto aos
constrangimentos proprios a “insercéo periférica dos paises em desenvolvimento”.

Quanto aos interesses brasileiros na coalizdo, a administragdo Lula parece acreditar
que essa coalizdo possui interesses que vdo além da ampliacdo dos beneficios econdmicos
individuais. Sua formagdo perpassa uma identidade comum compartilnada pelos paises
formadores do Grupo, que se direciona na busca de uma ordem social e econdmica mais
"justa” e "igualitaria". A crenca na existéncia de interesses comuns entre 0S membros Sao
visiveis, a0 menos em alguns temas da agenda. Nas palavras de Celso Amorim (2003b, p.
161):

No plano das acdes diplomaticas, ressalta-se o forte componente de uma tipica
politica de equilibrio em relacéo a poténcia global com base em aliangas com outras
poténcias médias, dentro e fora do espago regional sul-americano. Seguindo o
mesmo espirito [do IBAS], estamos coordenando um grupo de 20 exportadores
agricolas do mundo em desenvolvimento — 0 G-20 —, que surgiu na Conferéncia
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Ministerial de Cancun, como uma voz favoravel a uma maior liberalizacdo do
comércio para a agricultura, e contraria aos bilhdes gastos em subsidios agricolas
que distorcem o mercado.

Além disso, é importante ter em mente que a liberalizacdo do comércio agricola € do
maximo interesse do pais*’, devido & alta competitividade neste setor. Contudo, nem todos os
paises integrantes do G-20 se beneficiariam inteiramente da liberalizagdo dos mercados
agricolas. Mas, apesar disso, eles aceitaram se unir com o objetivo comum de ir contra a
estratégia da Unido Européia e dos Estados Unidos de protelarem a liberalizacdo de seus
setores agricolas.

No que diz respeito a articulacdo de aliancas estratégicas feitas pelo Brasil para
formagéo do G-20, é importante destacar o papel das relagdes bilaterais do pais com a india e
a Africa do Sul. Os trés paises comp&em o nicleo de lideranca da coalizdo. Além disso, um
esboco do entrelacamento entre esses trés paises na busca de objetivos comuns ja havia sido
esbocado em 1997, com o contencioso das patentes farmacéuticas, na omc™.

A relacdo entre estes trés paises intermedidrios, democréticos e importantes lideres
regionais, é importante para o entendimento do G-20 e da cooperagdo Sul-Sul. Em uma
dimensdo que pode ser dita como mais diplomética e estratégica, fora do ambito da OMC,
Brasil, india e Africa do Sul comp&em o Férum de Dialogo IBAS. Criado em junho de 2003,
com a Declaracdo de Brasilia, o Forum, também conhecido como G-3 apresenta como
propésito central a consolidagdo de uma parceria estratégica entre paises em
desenvolvimento. O IBAS pode ser dito como um importante antecessor na formalizagdo do
G-20, j& que foi criado meses antes da Conferéncia de Cancun e seus membros séo parte do
core group da coalizdo. Os objetivos principais sdo: 0 compromisso com instituicdes e valores
democréticos; o empenho em vincular a luta contra a pobreza a politicas de desenvolvimento;
e a conviccdo de que instituicdes e procedimentos multilaterais devem ser fortalecidos em
contextos de instabilidades econdmicas, politicas e relativa a questdes de seguranca. No
Comunicado de Nova lorque, langado em setembro de 2003 pelos chefes de governo dos trés
Estados as intengdes da coalizdo séo ratificadas e é reafirmada a unido desses paises para: o

fortalecimento do multilateralismo — destacando a reforma da ONU —, o sucesso das

% Tanto no governo FHC, como no governo de Lula o tema das negociacdes agricolas teve importancia e
centralidade na agenda das negociagdes internacionais do Brasil, especialmente na OMC e nas negociagdes com
os Estados Unidos e Unido Européia. Porém, ndo se adota, neste trabalho a certeza sobre a importancia que a
questdo agricola tem na definicdo da estratégia brasileira de negociagdes internacionais, como causa direta da
participagdo do setor do agronegécio na defini¢do das posicdes brasileiras.

*! Referente ao caso WT/DS/199/3. Documentos sobre o caso disponiveis em: http://docsonline.wto.org
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demandas dos paises em desenvolvimento na OMC - atraves G-20 — e 0 comprometimento
com os Objetivos do Milénio e com a erradicagdo da pobreza e da fome.

O IBAS possui 16 Grupos de Trabalho (GTs) que atualmente trabalham com uma
ampla gama de assuntos. Desde 2004, os chanceleres dos trés paises fazem encontros anuais
em reunido da Comissdo Trilateral. Além disso, os presidentes da Africa do Sul e do Brasil e
0 primeiro-ministro da india realizam reunides anuais desde 2006. O férum tem promovido a
ampliacdo das arenas de cooperacdo cientifica, tecnologica e politica. Ademais, obteve
avangos em parcerias na area nuclear, produgdo de medicamentos genéricos e de combate a
Aids, além de programas sociais (combate & fome, assisténcia médica, inclusdo e educagdo).
Merecem destaque a formulacdo de acordos quadro entre o forum e o Mercosul e outros
mecanismos de integragio como a Unido Aduaneira da Africa Austral (Sacu), a Associagio
Sul-Asiatica para Cooperacdo Regional (Saarc) e a Comunidade para o Desenvolvimento da
Africa Austral (Sadc) (VISENTINI, 2006).

A criacdo do G-3 constituiu uma iniciativa oportuna, no momento em que o0s paises do
Sul necessitam se mobilizar em defesa dos seus interesses e para alterar a atual agenda
mundial. Nesse sentido, a criagdo do G-20 retoma a coordenacdo entre Brasil, india e a Africa
do Sul como lideres de uma coaliz&o envolvendo paises em desenvolvimento. A iniciativa do
IBAS é destacada por Lima (2005a, p. 20) como “uma oportunidade de mais uma vez (O
Brasil) desempenhar o papel de “intermediario indispensavel” entre os “fracos” e os “fortes”.

A partir da analise histérica feita ao longo desse capitulo, pode-se inferir que as
iniciativas de cooperagéo Sul-Sul sdo resultado de uma leitura realista das mudangas em curso
no sistema mundial. Representam uma forma de continua adaptacdo de uma estratégia voltada
ao apoio ao desenvolvimento e, mais discretamente, de ampliacdo do poder nacional. A
formulacdo de coaliz6es com paises em desenvolvimento se insere nesse contexto.

A formacdo de aliangas institucionalizadas com outros paises em desenvolvimento,
visando o0 aumento do peso de suas reivindicagdes nos foros multilaterais, demonstra a
retomada de uma posicdo de barganha em relacdo aos paises centrais. Segundo Pecequillo
(2008), o governo Lula busca reforcar as dimensdes verticais e horizontais da logica de
formacé&o de aliancas e coalizfes, tanto no bi, como no multilateralismo. A autora salienta que
0 governo petista tem prioridades que retomam as acdes de FHC e introduz novos tépicos,
havendo a mudanga tatica do “bom comportamento” pela “barganha de alto perfil”. Como
afirma Visentini (2006, p. 189), visando ampliar sua capacidade de negociagdo, Lula
desenvolveu “uma agenda internacional intensa como porta voz de (...) uma politica externa

de desalinhamento em relagdo ao consenso do “Atlantico Norte”.
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Para ilustrar esta analise cabe destacar o aumento observado na corrente de comércio
brasileiro com os paises em desenvolvimento, demonstrando um resultado concreto do
incremento da cooperacdo Sul-Sul. Os esfor¢cos na criagdo de uma “nova geografia
comercial”, que resultaram nas diversas aliancas e coalizdes citadas a cima, resultaram na
modificacdo da lista dos principais parceiros comerciais brasileiros. De acordo com a OMC>?,
a participacdo do comércio Sul-Sul nas exportacdes agricolas de paises em desenvolvimento
aumentou de 32% para 46% entre 1990 e 2003. Como se observa na tabela a baixo, o destino
das exportacdes brasileiras deslocou-se dos paises desenvolvidos para 0s paises em
desenvolvimento. No ano de 2006, as exportacdes para paises em desenvolvimento superaram

as vendas aos paises desenvolvidos.

Gréfico 1: Destino das Exportacdes Brasileiras®

100,000
90,000
80,000
70,000
60,000
50,000
40,000
30,000
20,000 -
10,000

B Paises Desenvolvidos

M Paises em Desenvolvimento

Elaboracdo Prépria
Fonte: MDIC - SISCOMEX/ALICE

Entre 2006 e 2009, a Asia ultrapassou os Estados Unidos, a Unido Europeia e a
Associagdo Latino Americana de Integragdo (ALADI), como principal destino das
exportacles brasileiras. A China é atualmente o principal parceiro comercial do Brasil. As
exportagBes brasileiras para o pais asiatico passaram de US$ 4, 533 bilhdes no primeiro ano

de governo Lula para US$ 29, 050 bilhdes no acumulado dos oito primeiros meses de 2011. A

2 Dados disponiveis no site oficial da Organizacio Mundial do Comércio. Disponiveis em <

http://www.wto.org>. Acesso em 10 de novembro de 2011.
%% Valores em bilhdes de délares. Os dados de 2010 sio valores agregados até 0 més de setembro.
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corrente de comércio entre Brasil e China aumentou significativamente, como se pode

observar na tabela a baixo:

Gréfico 2: Intercdmbio Comercial Brasileiro - Totais Gerais:
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A cooperacdo Sul-Sul e a formacdo de coalizdes entre paises em desenvolvimento

mostraram-se um caminho para o alcance dos objetivos mais amplos da politica externa de

Lula. A formacdo de uma nova geografia comercial internacional e a aspiracdo de uma

posicdo de prestigio no cendrio internacional foram premissas orientadoras nesse processo. O

préximo capitulo aborda o Brasil no contexto do G-20, onde se buscara delinear as estratégias

utilizadas pelo pais dentro dessa coalizdo na Conferéncia de Cancun e na Rodada Doha.
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4 O Brasil no Contexto do G-20

A criacdo do G-20 durante a V Conferéncia Ministerial da OMC em Cancun, em 2003,
ndo s6 marca um ponto de inflexdo na participagdo brasileira nas negociages multilaterais ao
permitir que o pais alcancasse um papel de protagonismo que nunca antes tinha sido
assumido, como também representa uma novidade em termos da participa¢do dos paises em
desenvolvimento na OMC (VEIGA, 2005). Como aponta Srivastava (2008), embora a
Conferéncia em Cancun ndo tenha chegado a um consenso sobre todas as questdes
envolvendo a defesa dos interesses dos paises em desenvolvimento, ela destaca-se ndo so6 pela
chegada dos paises em desenvolvimento ao final do jogo diploméatico com uma posi¢ao coesa,
mas também pela ndo aceitagdo das modestas propostas apresentadas pelos paises
desenvolvidos. Segundo o autor, a atuacdo do G-20 esta diretamente relacionada a isto, pois a
coaliz8o adotou uma abordagem pro-ativa que se estendeu a formulacdo de alternativas
concretas durante as negociagdes.

Além disso, cabe destacar a formacdo de coalizbes como formula que estes paises
encontraram para aumentar o seu poder de barganha. O que torna a formag&o de coalizdes na
Conferéncia de Cancun um evento sem precedentes é o fato de que, ao longo da histéria das
coalizdes Sul-Sul sobre comércio internacional, desde a criagdo do GATT, em muitos casos
estas coalizBes falhavam no sentido de manterem posicionamentos coesos até o fim das
negociagdes.

Como foi destacado anteriormente, o Brasil € um dos membros fundadores do GATT,
regime criado em 1947 e precursor da OMC. Observou-se no terceiro capitulo, a atuacéo
brasileira no ambito do GATT, desde a sua criacdo, esteve relacionada a nogdo de que a
diplomacia brasileira tem tradicionalmente adotado o multilateralismo como uma alternativa
para o Brasil, enquanto pais intermediério, aumentar o seu poder de barganha na arena
internacional e promover o desenvolvimento. Além disso, observou-se que esta atitude esteve
relacionada & aspiragdo tradicional de alcangar um papel relevante no cendrio internacional.

No entanto, apesar de atuante no regime do GATT desde seu inicio, as contribuicdes
concretas que o Brasil obteve nas negocia¢des multilaterais foram marginais até os anos 2000.
Diz-se isso, pois, como discutido anteriormente, o0 Brasil adotava uma postura complacente
com as grandes poténcias, aléem de pouco demandante no que diz respeito ao regime de
comércio internacional ancorado pelo GATT. Nos anos 2000, no entanto, a retomada da

cooperagdo Sul-Sul e a adocdo de uma postura ativa e demandante nas negociagdes
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multilaterais levaram o Brasil a uma posicdo mais assertiva nos foruns e instituicdes
multilaterais que regulam o comércio.

Em vista do que foi analisado até aqui, este capitulo dedica-se a observacdo da acéo
brasileira no contexto do G-20, ao longo de sua evolugdo, e busca descrever a estratégia do
pais na coalizdo. Na secdo anterior foram analisadas as diretrizes da politica externa do
governo Lula e de que forma a coalizdo G-20 se inseriu nesse processo de fortalecimento das
coalizbes Sul-Sul no cenario internacional. A discussdo proposta nesse capitulo, no entanto, é
analitica e visa incorporar os instrumentos apresentados no segundo capitulo deste trabalho
para auxiliar no entendimento da estratégia brasileira no G-20.

Para tanto, a participagdo brasileira no G-20 é analisada desde sua criacdo, na fase
final da preparagéo para a Conferéncia Ministerial de Cancun, em 2003, e durante a Rodada
Doha, que inicia em 2001 e ainda nédo foi concluida. Para os fins deste trabalho, no entanto, a
atuacdo brasileira nessa rodada de negociacBes é observada até julho 2008 - ocasido da
Reunido Ministerial no &mbito da OMC, convocada para decidir sobre os rumos da Rodada
Doha. Parte-se da nogéo de que entender o G-20 e as razdes de seu relativo sucesso, a0 menos
até a reunido de julho de 2008, significa, em boa medida, compreender a estratégia brasileira
em relacdo a coalizdo. Para tanto, sdo avaliados quais resultados das negociagdes podem ser
relacionados ao exercicio de influéncia do G-20 sobre a agenda negociadora, bem como a

estratégia brasileira para defender os interesses nacionais.

4.1 A atuacao brasileira na Conferéncia de Cancun e na Rodada Doha

A Rodada Doha foi langada em 2001 com o “Mandato do Desenvolvimento” como
eixo das negociagdes. Seu mandato identificava o tema da liberalizacdo agricola como
prioritario e reconhecia que isto teria um efeito importante na reducéo das desigualdades e na
aceleracdo do desenvolvimento dos paises mais pobres. Apds o fracasso da ultima reunido
ministerial ocorrida em Seattle®, em 1999, havia necessidade de enviar uma mensagem
politica sobre a continuidade das negociacdes e da relevancia da OMC como instituicdo capaz
de auxiliar na luta para a redug&o das desigualdades econbmicas internacionais.

O mandato de Doha havia sido acordado na Conferéncia Ministerial de Catar, em

2001, e representava 0 compromisso prévio estabelecido pelos paises membros da OMC no

¥ Segundo Delgado e Soares (2004), os problemas que afetavam o setor agricola da Unido Europeia
constituiram em uma das principais causas do esvaziamento da Conferéncia Ministerial da OMC em Seattle
Segundo os autores, a Politica Agricola Comum européia foi responsavel ndo so6 pelo fracasso de Seattle, como
pela lentiddo que tem caracterizado o dialogo a nivel inter-regional.
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sentido de orientar as negociagdes da V Conferéncia Ministerial em Cancun em 2003.
Segundo Delgado e Soares (2005), o mandato subscrevia a necessidade de melhorias
substanciais no acesso aos mercados e redugdes significativas dos subsidios domésticos que
causam distor¢des no comércio internacional. Além disso, destacava o tratamento especial e
diferenciado aos paises em desenvolvimento como parte integrante das negociacfes tendo em
vista 0s objetivos de assegurar a seguranga alimentar e de desenvolvimento rural desses
paises.

AV Conferéncia Ministerial da OMC ocorreu entre os dias 10 e 14 de setembro de
2003 em Cancun no México. A reunido contou com representantes de 146 paises, na
perspectiva de discutir dois temas principais. Um do interesse dos paises em desenvolvimento
- 0 comércio de produtos agricolas, agendado na Rodada de Doha de 2001 - e outro do
interesse dos paises ricos - a sujeicdo de investimentos, concorréncia, compras
governamentais e facilitagbes das trocas as regras do proprio comércio internacional,
agendado na Rodada de Cingapura de 1996. Além disso, 0 encontro tinha como objetivo
estabelecer as modalidades para as negociacOes agricolas e também as referentes ao de acesso
a mercados ndo agricolas (NAMA). As modalidades dizem respeito aos pardmetros que
definem as férmulas e os prazos para os cortes das tarifas e dos subsidios sob negociacao.
Concomitantemente, estava previsto que no encontro fosse feita a deliberagéo sobre a incluséo
dos “temas de Cingapura>>” (investimento, politica de concorréncia, compras governamentais
e facilitacdo de comércio) na agenda negociadora. No entanto, as tentativas de formular essas
modalidades antes da Conferéncia de Cancun fracassaram no sentido de construir um acordo.

O mandato de Doha®® determinava que os paises deveriam apresentar um acordo a
respeito das modalidades de negociacdo até 31 de margco de 2003. O embaixador brasileiro
Clodoaldo Hugueney, no Comité de Agricultura, profere um discurso, em 31 de margo de
2003, em que demonstra claramente o significado deste fracasso para 0s paises em
desenvolvimento (CARTA DE GENEBRA, 2003):

Sr. Presidente, seus repetidos alertas, feitos nos Gltimos meses, sobre a necessidade
de as delegacGes se empenharem e negociarem com vistas a observar o prazo final
de 31 de margo, foram ignorados. Por conseguinte, ndo estamos hoje em condicfes
de estabelecer as modalidades agricolas preconizadas pelo mandato de Doha. Trata-
se de um problema sério, que terd consequiéncias. Ndo é uma questdo de rotina. Esta
¢ a quarta vez que se perde o prazo final no Programa de Trabalho de Doha. E tudo

% Estes temas receberam essa denominacéo porque foram sugeridos pela primeira vez na OMC na Conferéncia
Ministerial realizada em Cingapura em 1996.

% 0 argumento dos criticos era de que o texto conjunto de Estados Unidos e Uni&o Europeia mantinha intocados
o0s elementos mais protecionistas de cada um. Pois permitia que os EUA continuassem com os programas de
apoio domeéstico, ao mesmo tempo em que a Unido Europeia resguardava significativas barreiras as importacoes.
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tem a ver com temas de grande importancia para os paises em desenvolvimento:
tratamento especial e diferenciado, implementacdo, Trips® e saide e, agora,
agricultura. Esses temas estdo no cerne da dimensdo desenvolvimentista dessas
negociacdes e, no entanto, sistematicamente o acordo nos escapa. A mensagem €
clara. O Brasil ndo pode simplesmente registrar esse fato e prosseguir os trabalhos
como se nada tivesse acontecido.

O descontentamento com a falha na definicdo das modalidades foi enorme, tanto por
parte dos paises desenvolvidos, como em desenvolvimento, pois demonstrava o0 esvaziamento
dos pontos essenciais da agenda de Doha. O fracasso no estabelecimento dessas modalidades
levou as negociacBes a concentrarem-se na elaboragdo de um acordo quadro® que pudesse
servir de ponto de partida para as negociacoes agricolas (DELGADO e SOARES, 2004). Em
junho de 2003, articularam-se negocia¢des formais e informais em Genebra. Na mesma
época, aconteceu a Mini-Ministerial em Sharm-El-Sheik, no Egito, em 21 e 22 de junho, em
que 0s objetivos dos paises em desenvolvimento foram novamente frustrados diante do
adiamento do anuncio da reforma da Politica Agricola Comum (PAC) europeia. Com isso,
aumentaram as expectativas quanto a reunido Mini-Ministerial, que ocorreria em julho, em
Montreal, no Canada.

Em vista disso, varios paises, inclusive o Brasil, solicitaram durante a reunido de
Montreal que a Unido Europeia e os Estados Unidos buscassem uma posi¢cdo comum sobre 0
tema da agricultura. Assim, em 13 de agosto de 2003, Estados Unidos e Unido Europeia
formularam a proposta conjunta de um acordo quadro para orientar as negociagdes na
Conferéncia Ministerial. Porém, essa proposta visava harmonizar os interesses americanos e
europeus a partir do respeito matuo as suas sensibilidades. A proposta conjunta tinha uma
limitada ambic&o no que diz respeito ao acesso a mercados, devido & sensibilidade europeia
neste aspecto. A reducéo dos subsidios domésticos também era limitada, pois se tratava de
uma questdo sensivel aos Estados Unidos. Além disso, a eliminagdo dos subsidios a
exportacdo era uma questdo sensivel para ambos, o que arruinou a possibilidade de acordo.
Ao contrério das modalidades plenas, a criagdo de um acordo quadro ndo incluiria metas
numéricas ou prazos definidos para os compromissos de liberalizagao®®.

Segundo Delgado e Soares (2004), o documento de 13 de agosto deixou claro que, ndo
obstante a retdrica desenvolvimentista do mandato de Doha, a real agenda dos Estados Unidos

e da Unido Europeia para Cancun era uma agenda anti-desenvolvimentista. O que fica claro é

% Sigla em inglés do Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comércio,
que obriga todos os paises-membros a proporcionarem protecdo para patentes que sejam aceitaveis e
programaveis no plano internacional.

*8 Traducéo para framework.

% Estas definicdes seriam indicadas posteriormente, permanecendo em aberto para deliberacéo posterior, até que
houvesse consenso para defini-las.
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que os interesses defensivos destas duas poténcias acabariam por travar as negociagdes na
Rodada Doha. A relutancia americana em aceitar reducdes em apoio doméstico, que viessem
a afetar suas politicas para grdos e a resisténcia europeia em ampliar acesso ao seu mercado
com a expansao de cotas tarifarias foram os interesses que entravam em choque com os paises
em desenvolvimento.

Diante disso, em 20 de agosto de 2003, um grupo de 17 paises apresentou nova
proposta sobre o acordo agricola, a qual, logo depois, receberia 0 apoio de outros trés paises.
Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Colémbia, Costa Rica, Cuba, El
Salvador, Equador, Filipinas, Guatemala, india, México, Paquistdo, Paraguai, Peru, Tailandia
e Venezuela elaboraram uma proposta comum da formacdo de um grupo que viria a ser
chamado de G-20. A proposta desses paises assumiu também a forma de um acordo quadro e,
com isso, passaram a existir duas propostas antagonicas para 0s rumos das negociagdes sobre
agricultura. Ao formar a coalizdo, esses paises buscavam angariar forcas, fazer frente a
proposta apresentada pelos dois grandes players e retomar os objetivos contidos no mandato
de Doha.

O projeto inicial de declaragdo ministerial de Cancun foi elaborado pelo embaixador
uruguaio Carlos Pérez del Castillo, entdo Presidente do Conselho Geral da OMC, e foi levado
a Genebra em agosto de 2003. A intencdo do embaixador era superar o impasse criado pelas
duas propostas de acordo quadro. O documento de Castillo foi duramente criticado pelo G-20.
Em reunido no dia 9 de setembro, os ministros do G-20 publicaram uma critica a minuta do
embaixador uruguaio, em que defendiam que esta ndo servia como base para as discussdes
sobre agricultura na Conferéncia. Segundo o grupo de paises em desenvolvimento, ela

reinterpretava o mandato de Doha (G-20, 2003):

(...) com um nivel mais baixo de ambicéo e falha ao ndo oferecer cortes substanciais
ao apoio doméstico causador de distor¢des no comércio, aumento substancial no
acesso ao mercado e eliminagéo dos subsidios a exportacao.

A reacdo americana e europeia a proposta defendida pelo Brasil e pelo G-20 foi
veemente. Os representantes das duas poténcias culparam o Brasil pelo fracasso da
conferéncia. Robert Zoellick, representante americano, chegou a afirmar, que existiam
naquela ocasido dois tipos de paises: won’t do e can-do, e ameagou realizar acordos
comerciais com os ultimos. No entanto, o bloqueio das negocia¢des em Cancun foi uma
vitoria para o G-20. Apos a falta de resultados concretos no encontro, o Grupo dedicou-se a
diversas consultas técnicas e politicas, com o objetivo de imprimir dinamismo nas

negociagdes (VISENTINI, 2006).
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Apobs a Conferéncia de Cancun, havia sido firmado o compromisso de construir, até
agosto de 2004, um novo acordo quadro de modalidades para orientar a continuidade da
Rodada Doha. Em julho de 2004, ap6s negociagdes no Conselho Geral da OMC em Genebra,
0s paises membros da Organizagdo chegaram a um acordo sobre o texto. O acordo quadro de
julho de 2004 serviria de base para a obtencdo de um texto de modalidades agricolas para
orientar as negociacdes na Conferéncia de Hong Kong, em dezembro do ano seguinte.

A elaboracéo deste documento foi considerada uma vitoria pelo governo brasileiro. O
Brasil, junto com a india, muito por conta da formacio do G-20, passou a integrar 0 G-5, um
grupo de cinco atores — juntamente com Estados Unidos, Unido Europeia e Australia — que
desempenharam um papel importante, no estabelecimento das bases sobre as quais se
assentou a deciséo final do “Pacote de Julho de 2004”. (RAMANZINI, 2009).

Durante as negociacfes que antecederam a Conferencia em Hong Kong, a formula
sobre a liberalizagdo dos mercados agricolas que havia sido defendida por Estados Unidos e
Unido Europeia parecia que dava lugar ao que era proposto pelo G-20. O que seguia 0S
interesses brasileiros e colocava os compromissos de abertura dos mercados agricolas em
consonancia com o mandato de Doha. Em maio de 2004, o G-20 formalmente formula um
documento para desqualificar a proposta americana e europeia. O texto formal do grupo
argumentava que a proposta das poténcias, além de ndo abrir mercados em paises
desenvolvidos, produzia cortes discriminatdrios nas tarifas dos paises em desenvolvimento,
resultado incompativel com os objetivos da Rodada Doha e os principios do tratamento
especial e diferenciado. Desse modo, a formulagéo do “Pacote de Julho,” foi uma vitoria tanto
para o Brasil, como para 0 G-20, pois desqualificou o que havia sido proposto e ofereceu uma
alternativa as negociacdes de Doha.

Quanto a interpretacdo brasileira sobre o acordo quadro firmado em 2004, Amorim
(2004) destaca que:

Com o acordo quadro firmado, a Rodada Doha parece estar no caminho para tornar-
se uma verdadeira “agenda desenvolvimentista”. Obviamente, os paises em
desenvolvimento ndo alcancaram tudo o que desejavam em Genebra. Mas o
direcionamento geral esta claro: Este € o comeco do fim dos subsidios agricolas, o
cenario esta projetado para uma diminuicdo substantiva em todos os tipos de
distor¢des no comércio internacional ocasionadas pelo apoio interno; as negociagdes
sobre acesso a mercados abrirdo novas oportunidades para 0 comércio, sem
discriminar as necessidades dos paises em desenvolvimento. Os casos recentes
levados ao Mecanismo de Solugdo de Controvérsias fomentardo a tendéncia geral
em favor de disciplinas igualitarias para o comércio agricola mundial®’.

% Financial Times. “The new dynamic in world trade is multipolar”. 04/08/2004. Tradugdo minha. Original em
inglés: “. with the framework agreed, the Doha round seems to be on track to become a real “development
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A proposta do G-20 criou o chamado tiered approach como proposta para as
definicdes de Estados Unidos e Unido Europeia. Segundo a representacéo brasileira em
Genebra o tiered approach caracterizava-se por “taxas de reducdo tarifaria maior para as
tarifas mais elevadas, bandas pré-definidas e devidas excecdes (escape clauses) para atender
as diversas sensibilidades” (CARTA DE GENEBRA, 2004). A proposta foi discutida em
sessdo especial no inicio de junho. Embora ndo tenha havido acordo, comegou a existir maior
claridade sobre os pontos em que havia necessidade maior de consenso politico.

A contribuicdo do G-20 ao acordo quadro de julho de 2004 foi significativa nos trés
pilares da negociagdo agricola. O acordo previa provavel eliminagdo de subsidios a
exportacdo, mas ndo determinava prazos, nem valores das redugdes. Na questdo de acesso a
mercados, substituiu-se a proposta de Estados Unidos e Unido Europeia, por uma reducéo
tarifaria com enfoque em bandas, algo defendido principalmente pelo G-20. No que diz
respeito ao apoio interno, prevaleceu que o alcance do objetivo do mandato negociador de
“reducdo substancial do apoio interno”. Quanto aos subsidios & exportacdo, predominou a
idéia de definicdo de uma data, para eliminacdo de todas as formas de subsidios a
exportacio®.

Depois de definido o acordo quadro das negociagdes, 0 processo seguiu em ritmo mais
lento, especialmente em razdo da relutdncia da Unido Europeia, na questdo de acesso a
mercados. O desafio negociador consistia agora em transformar o acordo em modalidades, o
que se esperava que fosse acordado até a Conferéncia Ministerial, de dezembro de 2005, em
Hong Kong. Desse modo, o prazo para a conclusdo da Rodada Doha, que inicialmente era em
2003, foi adiado para o final de 2005, em Hong Kong.

Durante a Conferéncia Ministerial em Hong Kong ficou decidido que os subsidios as
exportacOes deveriam acabar em 2013, mas com “substancial” queda em 2010, como queria 0
Brasil. Além disso, a Conferéncia Ministerial de Hong Kong de 2005 marca a discussdo sobre
a dimenséo socioecondmica da agricultura. Durante a reunido decidiu-se que os paises em
desenvolvimento teriam flexibilidade para designar um numero determinado de linhas

tarifarias como produtos especiais, com base em critérios de seguranca alimentar, meios de

agenda”. Obviously, developing nations did not get everything they asked for in Geneva. But the overall
direction is clear: This is the beginning of the end to export subsidies; the stage is set for a substantial reduction
in all types of trade-distorting domestic support; market access negotiations will open up new opportunities for
trade, without prejudice to the needs of developing countries. Recent dispute settlement cases will fuel the
general trend toward more equitable disciplines for world trade in agriculture”

8. Texto original do acordo quadro de julho de 2004. Disponivel em: <
http://www.agricultura.gov.br/internacional/organizacao-mundial-do-comercio-omc/negociacoes-agricolas-da-
rodada-doha>. Acesso em 01 de novembro de 2011.
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subsisténcia e desenvolvimento rural. Os Membros da OMC, contudo, ndo entraram em
consenso sobre o numero adequado de tais produtos e se existem indicadores validos para
todos os paises (EQUIPE PONTES, 2007).

Durante a Mini-Ministerial de Dalian, na China, em junho de 2005, consolidou-se a
nocdo de que os parametros estruturais, para as formulas de reducdo em apoio interno e em
acesso a mercados, sugeridos pelo G-20, constituiam uma posicdo intermediéria, ou seja, de
consenso entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Essa conclusdo decorria,
dentre outros fatores, do fato de o grupo englobar paises com interesses ofensivos e
defensivos nas negociacdes agricolas (RAMANZINI, 2009).

No entanto, 0 prazo para conclusdo da Rodada Doha ndo foi novamente cumprido em
Hong Kong, j& que nenhuma das partes estava disposta a ceder. Conforme aponta Heydon
(2006), a Conferéncia Ministerial de Hong Kong representou um cenério complexo de atores
envolvidos nas negociagdes agricolas. Esta complexidade deve-se, em parte, ao fato de paises
em desenvolvimento e economias em transicdo estarem, naquela ocasido, surgindo como
participantes mais ativos no processo negociador. O autor destaca o papel do G-20 como
crucial para a defesa dos interesses dos paises em desenvolvimento na OMC.

As negociagdes nos comités em Genebra, onde fica a sede da OMC, continuaram
durante o ano de 2006. No entanto, em julho daquele ano, o impasse chegou a tal ponto que o
diretor-geral da OMC, Pascal Lamy, declarou que a Rodada Doha estava suspensa. A
suspensdo da rodada ndo era favordvel a nenhuma das partes. Estados Unidos e Unido
Europeia j& haviam auferido ganhos ao avangar nos temas de Cingapura e o G-20 mantinha
seu interesse pela liberalizagdo no comércio agricola para ter maiores ganhos de sua
competitividade.

A estratégia brasileira e do G-20, para 0s momentos seguintes a suspensdo da Rodada
e aos resultados de Hong Kong, seguiram durante os anos de 2006 e 2007, anos que tiveram
poucos avangos nas negociagdes, no sentido de defender os interesses no cumprimento do

mandato de Doha:

(...) a agricultura continua a ser o motor da Rodada; a ambicdo em acesso a
mercados deve ser mantida para evitar a convergéncia de EUA e CE em torno de um
resultado minimalista, indesejavel, para os paises em desenvolvimento, a negociagdo
deve continuar a buscar a formulagdo de modalidades, sem desvirtuar-se para
entendimentos bilaterais produto — a- produto; o eventual trade — off entre nivel de
ambicdo e calendario das negociacdes é inaceitavel para o Grup062.

62 Telegrama 133. Delbrasgen para Exteriores, em 20/01/2006. OMC. Agricultura. Sessio Especial.
Reunido do G-20. Coordenagdo com outros grupos. Disponivel em RAMANZINI (2009, p. 85)
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Em marco de 2006, no ambito das negocia¢des do NAMA (sigla em inglés de acesso a
mercados para produtos ndo agricolas), os paises colocaram algumas propostas e deram inicio
a formulagdo de suas articulacBes para barganha. No entanto, o que chama a atencéo nessa
reunifio é a ampliagio do G-3, que era formado por Africa do Sul, Brasil e india, e que agora
passara a ser conhecido como G-5, com a adesdo de Argentina e China. Esse grupo, que
naquele momento estava sendo ampliado, é considerado como o porta-voz do G-20. Esse
pode ser dito o ndcleo s6lido do G-20, que tem como objetivo principal unificar as propostas
dentro da coalizdo para se ter uma posi¢do negociadora mais firme e coerente. O que se
observa € que, mesmo quando as negociacdes estavam em dificuldade, o Brasil continuou a
proximidade com os paises da coalizdo, nas reunides ministeriais do grupo e nos contatos com
outras coalizdes de paises em desenvolvimento, buscando manter o grupo coeso.

O G-20 havia se consolidado como coalizdo Sul-Sul durante a Rodada Doha e tornara-
se um ator que faria a diferenca até mesmo fora do ambito da OMC. Por ocasido da XI
Conferéncia Ministerial da Unctad, em Séo Paulo, em 2004, os ministros do G-20 se reuniram
para negociar temas pendentes e, reunidos em 12 de junho daquele ano, reiteraram algumas de
suas areas de preocupacéo sobre os caminhos da Rodada Doha. Além disso, varios 6rgéos
negociadores se reuniram, incluindo uma Sessdo Especial de Agricultura. A sugestéo
brasileira de que se buscasse a interacdo direta entre os diferentes membros foi adotada. O G-
20 reuniu-se com Estados Unidos, Unido Europeia, G-33%, G-10%, Cairns e o Grupo
Africano. Destaca-se nesse momento também a reunido feita entre os ministros do G-20 e o
Ministro da Cooperagdo e do Comércio da Guiana, Clement Rohee, que era o coordenador do
G-90%.

A aproximagdo com este grupo de noventa paises em desenvolvimento e menos
desenvolvidos, que temem perder as preferéncias concedidas pelas grandes poténcias,
fortaleceu o G-20 no sentido de dar legitimidade a sua intencdo de traduzir em realidade o
Mandato de Doha para o Desenvolvimento. Em 2006, Celso Amorim (MRE, 2007, p. 66)
retoma a capacidade negociadora da coalizdo em seu discurso na Reunido de Alto-Nivel dos

ministros do G-20:

8 Grupo formado em defesa de produtos especiais e mecanismos de salvaguarda. Os membros do Grupo e seus
objetivos estdo nos apéndices deste trabalho.

% Grupo de paises importadores de alimentos. Os membros do Grupo e seus objetivos estdo nos apéndices deste
trabalho.

% Como aponta Visentini (2006), o ministro guianés retribuia ali a participacdo do Ministro Amorim na
Conferéncia Ministerial de Georgetown do G-90, realizada no dia 3 de junho daquele ano.
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Partimos de uma situacdo em que éramos demonizados como 0 grande obstaculo
que impedia um acordo que obviamente ndo nos convinha, para outra em que somos
vistos por todos como interlocutor indispensavel e, mesmo, como o Unico grupo
capaz de oferecer um ponto de equilibrio entre posi¢des conflitantes. Por isso
mesmo, somos procurados pelas grandes poténcias comerciais que, hoje, véem no
didlogo com 0 G-20 e os outros grupos de paises em desenvolvimento uma condi¢ao
sine qua non para a conclusdo exitosa das negociacdes. Os Senhores representam,
aqui, a quase totalidade do mundo em desenvolvimento. Ainda hoje, teremos
conosco o Diretor-Geral da OMC, Pascal Lamy. Amanha, nos visitardo Ministros
dos EUA, da Unido Européia e do Japdo. Trata-se de demonstracdo muito bem-
vinda de interesse pelo sistema multilateral de comércio e pela Rodada de Doha,
uma Rodada que deve fazer jus a sua denominacdo de "Rodada do
Desenvolvimento.

Além disso, em meio a este processo de retomada das negociacdes e reunides entre
coalizbes de interesses distintos, a aproximagdo do G-20 ao diadlogo com o G-33, grupo que
reline mais de 40 paises na defesa dos interesses dos pequenos agricultores pela liberalizacdo
dos mercados agricolas, adquire especial importancia. O G-33 tem como lider a Indonésia, e
teve papel fundamental ao enfatizar a necessidade dos paises em desenvolvimento de obter
flexibilidades para poupar certos produtos da reducgéo tarifaria e para proteger os agricultores
do intenso incremento das importagBes. O alcance da protecdo de certos produtos é,
tradicionalmente, um tema controverso nas negociagdes. As salvaguardas para paises em
desenvolvimento representavam o divisor de &guas entre exportadores e importadores. O
diadlogo demonstra o interesse em discutir solucbes para negociacdo entre estes interesses
especificos e os interesses do G-20 — que também tem membros que apresentam interesses
defensivos quanto ao uso do mecanismo de salvaguardas, como a india e a China.

Em meio as negociagdes, foi confirmada a vitdria brasileira contra os subsidios dos
Estados Unidos ao algoddo. O painel de arbitragem da OMC considerou que o Brasil tinha
razdo em todas as queixas apresentadas (MRE, 2004; 2005). A demanda brasileira havia sido
feita no final 2002 e, juntamente com o painel do agucar contra a Unido Europeia (que o
Brasil também venceria em 04 de agosto de 2004), questionava a coeréncia de Varios
mecanismos das politicas agricolas norte-americanas e européias com os acordos da OMC. A
decisdo do painel teve importancia politica substancial para legitimar as posi¢@es brasileiras,
uma vez que justificou os argumentos que o pais vinha apresentando nas negociagcdes em
Genebra.

Em 2006, na Conferéncia de Imprensa da Primeira Reunido de Alto Nivel do G-20,
Celso Amorim retoma a atuacgéo brasileira no ambito do G-20 e o papel da coalizdo nas

negociagdes:
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(...) talvez um dos momentos mais importantes da reunido de Hong Kong tenha sido
guando todos os paises em desenvolvimento, ou sua grande maioria, se juntaram
numa declaragdo exigindo a eliminacdo dos subsidios a exportagdo em 2010. Néo
conseguimos a eliminagdo em 2010, mas conseguimos em 2013, com uma parte
substancial no meio do periodo, que na pratica quer dizer 2010. (...) Quem se lembra
de Cancun ha de se lembrar que naquela época nao se falava em eliminagéo total dos
subsidios a exportacdo, muito menos em data para isso. Que ndo se falava em cortes
efetivos em subsidios domésticos e que as propostas que se faziam em acesso a
mercados por parte dos paises desenvolvidos eram propostas que ficavam aquém
daquilo que havia sido feito na Rodada Uruguai. (...) Queremos desenvolver uma
posi¢do comum para batalharmos juntos uma posicdo realmente comum, ndo apenas
em termos genéricos, mas comum sobre questdes de produtos especiais, de

salvaguardas especiais66.

Desse modo, pode-se observar que, ao longo dos anos que se seguiram ao langamento
da Rodada Doha, pouco foi concretizado no sentido de alcancar uma maior liberalizagdo
agricola. Na verdade, a auséncia de vontade politica por parte dos dois maiores atores
envolvidos - Estados Unidos e Unido Europeia - no que diz respeito & intencéo de liberalizar a
agricultura determinou este resultado limitado em Doha®. Como afirma Costa (2008), os
subsidios impostos por Estados Unidos e Unido Europeia exercem efeitos fundamentais para a
ordem politica nessas regides. Segundo o autor, 0s subsidios ao setor agropecudrio satisfazem
um grupo de pressdo politica relevante, tanto nos paises-membros da Unido Europeia, como
nos Estados Unidos. Além disso, o0s investimentos no setor priméario rettm o fluxo
emigratdrio do campo para as cidades. Esse aspecto ganha notoriedade quando se insere na
analise a atual situagdo demogréfica na regido européia.

Em 2007, as negociacbes da Rodada Doha foram retomadas. Além dos motivos
Obvios para se retomar as negociagdes, como o risco da perda credibilidade da Organizacdo
enquanto forum de negociacdo, a retomada também decorre do fato de que venceria, em julho
de 2007, a Trade Promotion Authority (TPA), mecanismo da politica americana que autoriza
0 presidente estadunidense a negociar acordos de comércio sem submeté-los a aprovacéo do
Congresso, o0 que dava maior agilidade as negociagdes comerciais. Tanto Pascal Lamy, quanto
representantes de alguns dos membros mais ativos, afirmavam a importancia de se chegar a
um acordo enquanto a TPA ainda estava em vigor (BADARO, 2007). NAo obstante, o Brasil

destacou o fato das discussdes técnicas possuirem seus limites. Como representante do G-20,

% Primeira Conferéncia de Imprensa da Reunido de Alto Nivel do G-20 — Palavras iniciais do Ministro Celso
Amorim. Rio de Janeiro, 9 de setembro de 2006. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-
imprensa/discursos-artigos-entrevistas-e-outras-comunicacoes/ministro-estado-relacoes-exteriores/palavras-
iniciais-do-ministro-das-relacoes/>. Acesso em: 02 de novembro de 2011.

" Medidas desses governos demonstram isso. Em 2002, os Estados Unidos aumentaram em 80% os subsidios
domeésticos para a agricultura e a reforma da Politica Agricola Comum (PAC) da Unido Europeia, realizada em
junho de 2003, manteve o nivel de subsidios ainda elevados (DELGADO e SOARES, 2008).
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0 pais afirmava que os paises desenvolvidos deveriam sinalizar de que maneira as
negociacgdes deveriam continuar (EQUIPE PONTES, 2007).

O ano de 2008 foi mais complexo para as negociacdes e para a tentativa de consenso
para a concluséo da Rodada Doha. A crise dos pregos dos alimentos intensificou a
necessidade de concluséo das negociagoes. Apesar da impossibilidade de a OMC prover ajuda
imediata para solucdo da crise, ela poderia - por meio das negociagdes da Rodada Doha -
fornecer solucdes de médio e longo prazo®®.

No encontro de Doha em Genebra, em julho de 2008, os grandes temas em pauta
foram as demandas dos dois blocos que lideram o processo negociador, isto é, abertura de
mercados dos paises desenvolvidos para os produtos agropecudrios dos paises menos
desenvolvidos, e por complementagdo da barganha, a abertura de mercado de Estados ndo
desenvolvidos para exportacdes de manufaturados e servicos de paises desenvolvidos.
Segundo Costa (2008), desde Cancun, o cenario usual das negociagdes da agenda Doha
refletia a bipolaridade comercial entre 0 G-20 de um lado e Estados Unidos, Unido Europeia
do outro. Desse status quo foram gerados avangos e retrocessos, que, segundo o autor, em
Genebra, encerraram por diminuir o protecionismo nos trés setores econémicos. Os principais
resultados foram a desgravaco tarifaria®® para manufaturados e servicos e a queda nos tetos
de subsidios agropecuérios.

No encontro, em 2008, um grupo de sete atores destacou-se quanto a questdo das
salvaguardas: Estados Unidos, Unido Européia, Japdo, Australia, Brasil, China e india. Esse
grupo de sete paises (que também se convencionou chamar de G-7) dividiu-se em torno do
principio de ativacdo do mecanismo especial de salvaguardas (SSM, sigla em inglés para
special safeguard mechanism), o que levou a uma suposta dissenséo entre Brasil e 0 G-20
(COSTA, 2008).

Como j4 foi dito, o tema das salvaguardas é um tema sensivel para a coalizdo. No que
diz respeito aos processos de defesa comercial, o instituto da salvaguarda visa & protegdo para
indUstrias nacionais contra surtos imprevisiveis de importacdes. As salvaguardas permitem
que o Estado alvejado pela alta acentuada de importacGes aumente os direitos aduaneiros ou
as restricdes quantitativas. Um surto de importagdes pode ocorrer por trés variaveis: forte

valorizagdo da taxa de cdmbio do importador; queda vigorosa do preco internacional do

% Declaracdo de Pascal Lamy em BRIDGES Weekly Trade News Digest, Vol. 12, No. 16, 7 maio de 2008.
Disponivel em: <http://ictsd.org/i/news/pontesquinzenal/11154/>. Acesso em: 01 de novembro de 2011.

% Desgravacdo tarifaria é a progressiva diminuicdo das tarifas de um pais em vista dos compromissos que tenha
assumido nas negociages comerciais internacionais.
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produto importado, em razdo de aumento de competitividade ou melhoria tecnolégica da
producdo; ou por quedas em barreiras protecionistas.

Nesse interim, pode-se imaginar por que o Brasil teria interesses divergentes daqueles
de india e China, também lideres no G-20. No caso brasileiro, as salvaguardas sio vistas
como um meio de garantir o caminho a liberalizacdo reduzindo custos politicos em paises
menos competitivos no setor agricola. Ao contrario, paises como india e China defendem que
0 SSM deve ser invocado de forma livre e menos burocrética’ e que a salvaguarda pode
implicar aumento de tarifas de importacdo superior aos tetos pré-Doha.

Nesse aspecto, Costa (2008) afirma que o impasse observado em 2008 refletia a
geografia e a economia politica dos atores envolvidos. Segundo o autor, 0s negociadores que
desejam uso livre do SSM o fazem porque percebem um potencial considerdvel de danos
nacionais com a rapida liberalizacdo comercial no setor agricola, utilizando o mecanismo
como meio de ganhar margem para adaptarem-se ao nivel de competitividade internacional;
caso esse dos chineses e indianos. Quanto aos fatores geogréaficos que levam a esta
divergéncia de posicoes, Costa (2008) destaca que a participagdo do setor agricola é alta na
producdo de riqueza na China e na India, e se a populagéo rural dos dois paises compde a
maioria da populacdo total, pode-se supor que eles contam com producdo agricola de baixa
competitividade e pressao social. Além disso, levando-se em consideracdo que a produgdo
agricola nesses dois paises ainda depende muito da mé&o-de-obra humana, sendo pouco
intensivo em capital, e originario de produgdo familiar, um surto nas importaces de produtos
agricolas — em razdo de liberalizacdo comercial para concorrentes mais competitivos — pode
ocasionar serios danos sociais para essas comunidades. Além de gerar uma questéo fundiéria
de proporcdes desestabilizantes para a politica doméstica da China e da india. Ao contrério
desse cendrio, estdo o0s paises restantes desse G-7, que j& possuem uma producgdo agricola
competitiva e automatizada, e dettm um nimero pequeno de populacéo rural em relacdo as
suas populacdes totais, ndo implicando um setor social ameacador a estabilidade e a ordem
politica doméstica.

Destarte, pode-se verificar que os paises que compdem o eixo central do G-20, bem
como os que formaram esse grupo de sete paises na questdo das SSM, apresentam distintas
estruturas de producédo agricola. Tendo em vista que as coalizBes transitam e se formam em
razdo de convergéncias de interesses, que sao reflexos das demandas das estruturas agricolas

dos paises, isso também reflete a heterogeneidade do G-20 - que retine paises de diferenciados

0 Estes paises argumentam que ndo precisaria para invocar o SSM, por exemplo, provar nexo causal entre o
prejuizo do setor agricola nacional e o surto de importagdes (COSTA, 2008).
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niveis de industrializagdo do setor agricola. Posto que os Estados-membros desse grupo
desejam acesso de mercado para suas producdes agricolas, suas economias possuem graus
dissonantes de competitividade, que implicam diferentes capacidades de ganhos e perdas.

Para analisar a posi¢do desses paises nas negociagfes da Rodada Doha, deve-se levar
em conta, além dos fatores estruturais, que dizem respeito a influéncia dos modos de
producio e a populacio rural dos paises como Brasil, China e india, o papel do Estado e sua
relacdo com os setores privados nacionais, tratando-se, portanto, da propria economia politica
interna e externa de cada pais. No caso brasileiro, esses fatores foram abordados no terceiro
capitulo deste trabalho e corroboram com o argumento de que Lula buscou para o Brasil uma
posicdo de destaque nas negociagdes agricolas internacionais, em defesa dos interesses do
desenvolvimento nacional. Nesse sentido, tornou-se ponto focal da politica externa brasileira
alcancar um acordo comercial benéfico para a economia brasileira no &mbito da OMC. Neste
caso especifico, a figura do Ministro das Rela¢Bes Exteriores, Celso Amorim, e da tradicéo
desta pasta, que possui um histérico singular em negocia¢fes comerciais, merece destaque
(COSTA, 2008).

O tema das negocia¢des na OMC foi tomado como uma das prioridades da diplomacia
brasileira enquanto Amorim esteve a frente dos assuntos internacionais do pais. A partir da
percepcdo de que um sucesso de Doha poderia trazer ao Brasil externalidades positivas, com a
geracdo de maior nivel de renda e emprego nos trés setores econdmicos, a conclusdo da
Rodada Doha foi uma das metas da a¢&o externa brasileira nos oito anos de governo Lula.

Para dimensionar as perdas que os impasses das negocia¢cdes em Doha geraram, cabe
destacar o anunciado por Pascal Lamy, ao final da reunido de Genebra. Segundo Diretor-
Geral da OMC, os paises-membros deixaram de ganhar um pacote de US$130 bilhdes em
reducdo de tarifas agricolas e industriais ao longo de dez anos. Desse total, US$35 bilhdes
seriam ganhos com reduc0es tarifarias no comércio agricola, e os US$95 bilhdes restantes
seriam gerados com reducgdes de direitos nas trocas de manufaturados e servigos. Quanto ao
Brasil, desses niimeros, o pais estaria perdendo US$4 bilhdes ao ano com a ndo concluséo de
Doha".

No entanto, Costa (2008) destaca um aspecto importante a ser considerado. Segundo o
autor, devem-se dissociar as perdas econdmicas das sociais. Tendo em vista que o Brasil € um

dos lideres no comércio agropecuario, com grande destaque nos comércios de laranja, milho,

™ O Brasil é, em vista da alta competitividade de seu setor agricola, um dos paises que mais tem a perder com o
continuo protecionismo internacional nesse setor.
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soja, algoddo, etanol — proveniente da cana-de-agUcar -, carne bovina, suina e na avicultura, as
perdas com Rodada inconclusa geram demandas desses setores. No entanto, o autor
argumenta que esta demanda de produtores do setor agropecudrio por uma reagdo do governo
brasileiro, ndo chega a se tornar uma questdo social ampla, a ponto de gerar instabilidade
politica domestica, dada a pequena populagdo rural. Além disso, levando em conta o nivel de
competitividade da producdo brasileira, é possivel no médio prazo responder a problematica
do protecionismo no mercado internacional. Para Costa (2008), o Brasil perde
economicamente com o impasse em Doha, mas possui uma estrutura produtiva com margem
de adaptagdo & concorréncia internacional, o que mitiga o protecionismo e elimina
possibilidade de convulsdes sociais no campo. Ao contrario da situagdo brasileira, paises
como india e China possuem estruturas agrarias bem menos competitivas, e grandes
contingentes populacionais que dependem da economia rural.

A partir do que foi aqui analisado, observa-se um processo de inflexdo na postura que
o0 Brasil adota nas negociacdes da OMC. Nos anos abordados, do inicio da Rodada Doha, em
2001, passa pela atuacdo em Cancun e estende-se até 2008, o que se observa é a ascensdo do
Brasil ao grupo dos principais negociadores agricolas da OMC. Ao demonstrar capacidade
politica para criar, manter e liderar o G-20, o Brasil teve sua habilidade negociadora
reconhecida. A participagdo do Brasil no G-5 concretiza, talvez, um novo papel politico do
pais na OMC, com possiveis impactos em outros foruns de negociacdo. Marcou-se em
Cancun e com a formagdo do G-20 a mudanca na postura de um ator timido, diluido no Grupo
de Cairns, no qual se destacava a lideranga da Austrélia, para uma postura de lideranca ativa
no G-20. (DELGADO E SOARES, 2008).

4.2 O Papel do Brasil como Pais Intermediario na Coalizdo G-20

O aumento do peso do Brasil nas negociagdes e a manutencdo do G-20 estéo ligados a
uma complexidade de fendmenos. Estes dizem respeito ndo s6 as mudancas no equilibrio de
poder politico mundial — como foi contextualizado na primeira parte deste trabalho — mas
também a definicdo das prioridades e diretrizes na politica externa do governo brasileiro
iniciado em 2003 com Lula — tema da se¢do deste trabalho — e o papel que o pais adquire na
dindmica interna da OMC, ao formar o G-20, e definir a articulagdo desse grupo com 0s
demais atores do regime internacional de comércio. Até aqui, buscou-se apresentar estas trés

dimensdes que fazem parte do entendimento do papel do Brasil na coalizdo G-20. Torna-se
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necessario, para os fins deste trabalho, avaliar o que foi descrito até agora com o instrumental
analitico proposto pela teoria de coalizbes internacionais e as diretrizes da politica externa
brasileira - apresentados nos primeiros capitulos.

O momento do surgimento do G-20, antes da Conferéncia de Cancun, representou um
momento inaugural da proposta de adensamento do dialogo com os paises em desenvolvimento e das
parcerias Sul-Sul em busca de uma nova geografia comercial. No que diz respeito & estratégia
brasileira na Conferéncia de Cancun, cabe destacar a inflexdo na posi¢do do pais. De
tradicional participante do Grupo de Cairns, o pais passa a protagonista e lider na criagdo do
G-20. O Grupo de Cairns’®, como foi mencionado no capitulo anterior, balizou as agBes
brasileiras durante a Rodada Uruguai, que se estende de 1986 a 1994. As demandas deste
grupo concentravam-se no acesso aos mercados dos Estados Unidos e da Unido Europeia. Ao
contrério, a mudanca da postura brasileira em direcdo a uma acéo conjunta pelos interesses
dos paises em desenvolvimento demonstra a adogdo de uma estratégia de diversificacdo de
parcerias, orientada para o Sul. A posicdo brasileira, que até entdo, centrava-se na abertura
dos mercados americano e europeu, flexibilizou-se e permitiu a ampliagdo da agenda de
negociagdes internacionais (DELGADO e SOARES, 2004).

A atuacdo brasileira em Cancun significou, nesse contexto, para o Brasil, a
reorientacdo de suas aliancas, que passaram a priorizar um grupo de paises em
desenvolvimento, com énfase em lideres regionais como india, Africa do Sul e China, mais do
que os agroexportadores (desenvolvidos e em desenvolvimento) quem compunham o Grupo
de Cairns. Na viséo de Delgado e Soares (2004), o Brasil opta, aparentemente, por sair de
uma alianga temética de super-liberais agricolas para uma alianca de carater mais politico com
0s paises em desenvolvimento.

Na visdo de Celso Amorim, Cancun marcou um ponto de inflexdo na dinamica das
negociacdes na OMC, “onde, tradicionalmente, o que era decidido pelas grandes poténcias
comerciais era visto como o consenso inevitavel”. O chanceler afirmou que a partir daquele momento
as negociagdes se processariam de forma mais equilibrada e “menos unilateral” (AMORIM, 2003).

Em convergéncia com o argumento do entdo Ministro brasileiro, Arun Jaitley, Ministro do Comércio e

IndGstria da india, declarou:

2 Dos integrantes do Grupo de Cairns - Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colémbia, Costa
Rica, Fiji, Filipinas, Guatemala, Guatemala, Hungria, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia, Paraguai, Tailandia e
Uruguai — nove aderiram explicitamente ao G-20. Os membros originais do G-20 em Cancun eram: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, China, Coldmbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, india, México,
Paquistdo, Paraguai, Peru, Filipinas, Africa do Sul, Tailandia e Venezuela.
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A india ndo venceu em nenhuma questdo em Cancun, mas engajou-se de maneira
pré-ativa nas negociacBes. O fato de termos levado as questbes relativas as
preocupacdes dos paises em desenvolvimento ao centro das negociacoes ja reflete o
sucesso da Conferéncia’.

Além disso, na perspectiva dos paises em desenvolvimento, um dos resultados
fundamentais da Conferéncia foi o surgimento de dois blocos de paises em desenvolvimento —
G-20 e a Coalizdo Africana’ — que influenciaram decisivamente o andamento e os resultados
da rodada. Segundo Delgado e Soares (2004), embora a negociacdo agricola tenha sido o foco
para a formagdo do grupo, a experiéncia de Cancun abriu a possibilidade de ampliacéo da
agenda politica do G-20 numa dire¢cdo mais centrada nos temas do comércio e do
desenvolvimento.

Muitos analistas de politica comercial expressaram certo ceticismo com relagdo a
viabilidade do G-20, visto que a coalizdo incluia paises que até entdo tinham adotado
estratégias diferentes no &mbito das negociagdes agricolas da OMC. O G-20, estranhamente
agregava paises importadores e exportadores de produtos, e estes ultimos compunham
anteriormente o Grupo de Cairns. A existéncia de interesses divergentes entre seus membros
tornava 0 G-20 uma coalizdo desacreditada pelos que viam as preferéncias com relagéo as
negociacdes agricolas o foco para a formagéo de uma agenda comum.

Como foi visto na segunda parte deste trabalho, no desenvolvimento dos estudos sobre
coalizes internacionais, Higgot e Cooper (1990) levantaram a tese de que as coalizGes
tematicas ou setoriais sdo aquelas que reunem as condicBes para apresentarem estratégias
ofensivas ou demandantes. No entanto, o0 G-20 representa uma contradi¢do a esta tese, pois se
trata de uma coalizdo tematica, que agrega atores com interesses defensivos e ofensivos, e que
“sobreviveu” até o final das negociacbes em Cancun e ainda manteve postura ativa nas
demais reunides no &mbito da Rodada Doha. A tese de Higgot e Cooper serve apenas para
explicar a acdo coesa do Grupo de Cairns, durante a Rodada Uruguai. No jogo de barganha
desta Rodada, a coesdo e eficacia do Grupo derivaram de sua convergéncia de interesses, pois
agregava paises exportadores de commodities agricolas.

Ainda sobre os elementos que tornavam o G-20 uma coalizdo desacreditada, cabe citar
que, durante a Conferéncia de Cancun, diante da dindmica especifica do contexto das

negociacdes, havia a possibilidade de a india aderir as posi¢Bes da Unido Europeia e

" INDIA INFOLINE NEWS. “India didn’t yield to any pressure: Jaitley”. 15/09/2003. Disponivel em:
<http://www.indiainfoline.com/news/news.asp?dat=26409>. Acesso em: 02 de novembro de 2011.

™ Coalizdo formada pelos integrantes da Uni&o Africana, da ACP (Africa, Caribe e Pacifico) e dos LDCs (Sigla
em inglés para Paises Menos Desenvolvidos). Essa coalizdo acabou vigorando no final da Conferéncia e
apresentou papel significativo sobre seu desfecho.
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desequilibrar a rodada em favor dos interesses protecionistas, no tema agricola. A proposta
das poténcias contava com certa aceitabilidade por parte da India e de outros paises em
desenvolvimento. Além disso, a questdo das salvaguardas foi elemento de impasse entre 0s
membros do G-20, especialmente nas reunides de 2008, quando a crise dos pregos dos
alimentos também entrou na pauta. Segundo Ramanzini (2009), em sua proposta de acordo
quadro, a Unido Europeia buscava dividir os paises em desenvolvimento mediante a
segmentacdo das negociagdes em produtos, pois oferecia concessdes parciais através de
subsidios a exportagao, além de acesso pontual ao mercado europeu.

As posicdes da India nas negociagdes buscavam demonstrar o papel da agricultura de
subsisténcia para a sociedade indiana, 0 que os aproximava dos interesses europeus, que
argumentavam a respeito do papel multifuncional da agricultura. A india possui interesses
defensivos no que diz respeito ao comércio agricola. Segundo Ramanzini (2009), por conta
disso, no G-20, o Brasil buscou aproximar-se da perspectiva original da india, que solicitava
atengdo especial para a questdo da seguranca alimentar e tratamento especial e diferenciado.
A preocupacio brasileira era de que o eventual apoio da india e de outros paises em
desenvolvimento viabilizasse a estratégia européia.

Desse modo, torna-se importante no entendimento da origem do G-20, a estratégia
brasileira ao buscar maior aproximagio com a india no tema agricola. Afora o tema especifico
do comércio agricola, estes dois paises ja vinham atuando de maneira articulada™. A
aproximacédo entre os dois paises remonta a janeiro de 2003, ou seja, sete meses antes da
Conferéncia Ministerial em Cancun. Segundo Ramanzini (2009), em janeiro de 2003, o
embaixador brasileiro em Genebra sugeriu oficialmente, através de um telegrama interno, a
aproximacdo do Brasil com a India, nas negociagdes agricolas, além de alertar para o
problema de a india aderir a formula protecionista europeia.

Ao delinear a articulagdo entre os paises em desenvolvimento, para a elaboracéo de
uma proposta de acordo quadro como contraponto a proposta de Estados Unidos e Uniéo
Europeia, o Brasil deu inicio a formagdo do G-20. A partir da aproximacdo primeiramente
com a india e a Argentina, com o objetivo de discutir a elaboragio de uma proposta
alternativa, o Brasil articulou os paises em desenvolvimento em torno de um eixo central, para
a formacio de uma coalizio em defesa dos interesses desses paises. A inclusdo da india

decorria de seu importante papel tradicionalmente exercido na OMC como representante dos

™ Como foi mencionado na segunda parte deste trabalho, ao abordar as principais iniciativas de cooperagdo Sul-
Sul durante o governo Lula, além dos temas agricolas na OMC, o Brasil buscou fortalecer suas relacdes com a
India em outros foruns, como no caso da implementagdo do acordo IBAS, em junho de 2003.
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paises em desenvolvimento, enquanto que a inclusdo da Argentina se justificava ndo s pela
importancia da relagdo bilateral no contexto maior da politica externa brasileira, como
também pelo fato de seu apoio ser visto como essencial para adquirir credibilidade frente aos
demais paises liberalizantes que compunham o Grupo de Cairns (DELGADO e SOARES,
2008).

A formacgdo do G-20 se insere, portanto, no contexto da definicdo, por parte dos
negociadores oficiais brasileiros, de uma estratégia para o pais atuar na Rodada Doha. Esta
estratégia mantinha como pardmetros os dispositivos que estavam no mandato de Doha.
Como afirma Amorim (2010), na perspectiva brasileira, a coalizdo ndo era um fim em si
mesmo, mas um meio para atingir varios fins. Dessa forma, seu surgimento remete a
necessidade brasileira de reagir frente a uma circunstancia, onde a discussao sobre agricultura,
na OMC, caminhava para um sentido que era entendido como desfavoravel ao interesse do
pais nas negocia¢des. Em vista da manutencdo da coalizdo G-20, tornou-se necessaria a
defesa de instrumentos, como salvaguardas e a defini¢do de produtos especiais, para paises

em desenvolvimento. Nas palavras de Celso Amorim (MRE, 2007, p. 66):

Concordamos que os subsidios internos devem ser objeto de cortes efetivos - e ndo
apenas nominais. Acordamos que deve haver proporcionalidade entre as concessdes
em produtos industriais pelos paises em desenvolvimento e em produtos agricolas
pelos paises desenvolvidos. Reconhecemos a especificidade dos produtos especiais e
a necessidade de salvaguardas especiais para paises em desenvolvimento.

Como aponta Visentini (2006), tendo em vista que o G-20 foi articulado pelo Brasil, a
discussdo sobre a viabilidade das propostas dessa coalizdo passou a ser em torno da
capacidade brasileira, junto com Argentina, China, india e Africa do Sul, ao enfrentar as
maiores poténcias do planeta. Cabe destacar a respeito disso que a importancia dos membros
do G-20 na producéo e comércio agricolas é significativa. Em conjunto, os paises representam
quase 60% da populagdo mundial e 70% da populacéo rural em todo o mundo.

Para Visentini (2006), a resposta para a viabilidade das propostas e o sucesso da
iniciativa do G-20, no contexto das negociacbes em Cancun, reside, parcialmente, na
definicdo do numero de participantes do Grupo. A coaliz8o era composta inicialmente de
cinco membros e, sob a lideranca do Brasil chegou a vinte na reunido de Cancun. Entretanto,
houve desisténcias na participacdo do grupo. As dissidéncias comegaram em decorréncia da
pressdo direta dos Estados Unidos que ofereceram tratados bilaterais vantajosos para diversos
parceiros, principalmente das Américas. Colémbia, Peru, Uruguai e Guatemala declinaram da
participagéo no Grupo.
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A manutencédo das coalizdes de paises em desenvolvimento enfrenta muitos desafios.
Talvez o maior deles se dé por conta dos paises desenvolvidos oferecerem beneficios relativos
a alguns membros, o que pode resultar na dissolugéo da coalizdo.

Narlikar e Tussie (2004) argumentam que 0s paises em desenvolvimento, que
formaram o G-20, durante a Conferéncia de Cancun, fizeram uso de uma estratégia
estritamente distributiva. A estratégia adotada ndo oferecia nenhuma concesséo aos Estados
Unidos, nem a Unido Europeia’. No entanto, a adogdo de uma estratégia distributiva ndo foi
fonte de forte coesdo para 0 G-20. Como foi observado na segunda segédo deste trabalho, a
adocdo deste tipo de estratégia pode atrair riscos para a coesdo do grupo. Um dos riscos
apontados por Narlikar e Tussie (2004) é a possibilidade de deser¢éo decorrente da pressao
externa dos paises desenvolvidos.

Desse modo, pode-se considerar que a pressdo americana para saida de alguns paises
da coalizdo G-20 era gerar o chamado efeito domind, mencionado por Narlikar e Tussie
(2004) como um risco possivel para as coalizbes que adotam uma estratégia distributiva
estritamente. O risco era vigente, de modo que, quando um pais se afasta da coalizéo,
aumenta o risco de outros ficarem isolados no grupo (RAMANZINI, 2009). Cabe destacar
que os paises menos desenvolvidos sdo considerados mais suscetiveis e esse tipo de pressao.
Em grande parte pelo fato de ndo apresentarem preocupagdes com questdes sistémicas e por
terem interesses especificos e maior vulnerabilidade econdmica. Narlikar e Tussie (2004, p.
964) ao avaliarem a atuagdo do G-20 assumem que a adogdo de uma estratégia distributiva
ndo representou no caso deste Grupo um risco tdo sério, pois souberam acomodar 0s
interesses divergentes e vencer a desergao.

Pelas proposicoes de Narlikar e Tussie (2004), alem do comportamento das liderancas
politicas do G-20, foi de especial importancia para a formagéo deste grupo o “aprendizado”
adquirido com os fracassos anteriores de outras coalizdes Sul-Sul na OMC. Retomando a
tipologia apresentada no trabalho de Narlikar (2003), e apresentada no segundo capitulo,
infere-se que, até o surgimento do G-20, os agrupamentos entre paises em desenvolvimento
eram estruturados em torno de ideais de Bloco, mais abrangentes, ou de tipo Alian¢a, com um
objetivo especifico. O G-20 representaria, portanto, uma nova dindmica estrutural,
encaixando-se, de acordo com a tipologia de Narlikar (2003), como uma coalizdo de tipo

Sociabilizacdo. A dindmica desta coalizdo baseia-se em uma estratégia distributiva e na

" Hurrel e Narlikar (2006, p.423) concordam com este argumento. Segundo os autores “The group adopted a
strict distributive strategy outside. The coalition threatened to hold the other parties’ issues hostage, offered no
negotiating gain in return, and made no attempt to prioritize their demands or come up with fallback positions™.
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resisténcia focada no tema da agricultura. No entanto, as propostas sdo fundamentadas em
intensas analises no intuito de acomodar os interesses divergentes dos membros e flexibilizar
a agenda das negociac@es. Esta opcao garante, segundo a autora, 0 méximo de coesdo interna
e potencializa a legitimidade externa do grupo.

Quanto ao papel do Brasil para manutencéo e coesdo do grupo, deve-se retomar o
argumento de Narlikar e Tussie (2004) a este respeito. As autoras entendem que a coeréncia
do G-20 esté relacionada ao comportamento do seu nucleo, especialmente do Brasil e da
india. Se esses paises tivessem demonstrado diferencas entre si, teriam provocado uma cadeia
de desisténcias por parte dos paises de menor desenvolvimento, entre 0s paises em
desenvolvimento, pois ndo poderiam correr o risco de comprometerem-se com uma coalizéo
estruturalmente dividida. Desse modo, os esforgos brasileiros para integrar-se as demandas
indianas podem ser entendidos como colaboradores para a manutengéo da coalizdo.

O G-20 sofria intensa presséo externa, pois 0s paises em desenvolvimento apostavam
que a questdo do acesso a mercados representava uma a linha de fratura perceptivel, que
acabaria por dissolver o grupo. Como afirma Ramanzini (2009), ao formar o G-20, a fim de
compatibilizar os diferentes interesses, os paises exportadores de produtos agricolas, Brasil e
a Argentina tiveram que reduzir parte das suas demandas de acesso a mercados de bens
agricolas nos paises em desenvolvimento. Estas atitudes direcionaram os esforcos da coalizdo
na tentativa de contribuir para a eliminacdo de préaticas que distorcem o comércio agricola,
como, por exemplo, na reducdo substancial das medidas de apoio interno dos paises
desenvolvidos. Ao entender que os paises em desenvolvimento deveriam ser poupados de
demandas em acesso a mercados, 0 Brasil incorporava ao seu argumento as sensibilidades de
seus aliados na coalizo e, para isso, acomodava parte de suas demandas.

Ramanzini (2009), a partir de entrevista com um diplomata brasileiro em Genebra,
destaca que, devido as dissidéncias ocorridas apds a Conferéncia de Cancun, optou-se por
reforcar sua institucionalizagdo do G-20, num plano mais técnico, que determinou a criagdo
de um core group — Africa do Sul, Argentina, Brasil, China e india — que se reunia com
regularidade em Genebra para o tratamento mais detalhado de temas negociadores. Além
disso, o reforco na esfera politica também foi implementado, com a convocacdo de uma
reunido ministerial em Brasilia’’, antes do acontecimento da reunifo do Conselho Geral da
OMC. A realizagdo de reunides ministeriais, entre 0s membros da propria coalizdo, é um

aspecto importante para intercambio de informagdes e criagdo de confianga. Segundo o autor,

" Esta Reunido Ministerial pode ser dita a segunda entre os ministros do G-20, visto que a primeira ocorreu em
Cancun, no momento da formac&o da coalizdo.
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o dialogo e a atuagcdo com outras coalizes, bem como a interlocucdo com funcionarios da
OMC séo elementos que contribuem para o maior reconhecimento do grupo (RAMANZINI,
2009).

Além disso, Narlikar e Hurrel (2005) consideram que a postura de lideranca em
coalizbes do Brasil e da india tem um importante papel, para que outros paises em
desenvolvimento possam aproveitar a plataforma institucional, bem como o0s nichos
normativos das negociagcdes da Rodada Doha. Nesse sentido, cabe destacar a atuagdo do
Brasil na OMC em relagdo aos paises de menor desenvolvimento relativo (PMDRs). Observa-
se que, como lider do G-20 e, sobretudo, como participante do nicleo decisorio da negociacéo
em Doha, ao participar do G-5, ao lado ao lado dos Estados Unidos e da Unido Europeia, 0
Brasil adotou uma postura clara sobre o tema. O pais defendeu a criacdo de um regime
brasileiro de preferéncias tarifarias para os PMDRs, o que contribuia com aquilo que era
defendido pela Agenda do Desenvolvimento de Doha e, a0 mesmo tempo, assegurava a
convergéncia politica necessaria para reforcar a posi¢do negociadora do pais, especialmente,
no que diz respeito ao capitulo agricola. A dependéncia dos PMDRs em relacdo as
preferéncias unilaterais concedidas por paises desenvolvidos, em especial, pela Unido
Europeia, fez deles potenciais defensores da estrutura de protecdo vigente no comércio
agricola, isto €, da manutencdo do status quo de forma a evitar a “erosdo” de suas
preferéncias. 1sso ameagava 0s interesses do Brasil e do G-20 e o Brasil, ao reunir-se com o
G-90 e adotar estas medidas, define uma estratégia que busca colocar em pratica o poder de
barganha que a coalizdo representava.

Dessa forma, no caso do Brasil, a apresentacdo de propostas técnicas e substantivas,
que incorporavam os fundamentos do mandato institucional, no caso do G-20 o Mandato de
Doha, foram importantes no fortalecimento das demandas na coalizdo, com importancia
também para a garantia de sua coesdo e manutencdo. As propostas estabeleciam que as
negociacOes deveriam ser abrangentes em acesso a mercados, além de priorizar a busca da
reducdo, visando a eliminacgdo, de todas as formas de subsidios as exportacdes e a reducao
substancial do apoio interno que distorcem o comercio, também tende a fortalecer as
demandas de um pais ou coalizéo.

O papel de lideranga do Brasil na coalizdo G-20 ganha destaque a partir deste
argumento. O pais avalia que depende do apoio de outros paises em desenvolvimento se
quiser obter um acordo mais equilibrado do ponto de vista das regras sistémicas. Além disso,
formacéo deste sub-grupo, corrobora com o argumento de Hardin (1982) de que a agéo

coletiva pode ocorrer, independente do tamanho do grupo, dependendo da existéncia de um
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grupo interno, cuja fracdo do beneficio exceda o 6nus da provisdo do bem coletivo. Como foi
discutido na segunda parte deste trabalho, Hardin aponta como pressuposto para a
concretizagdo de uma coalizdo a existéncia de um empreendedor politico, ou seja, um ator
disposto a arcar de forma desproporcional com os custos da agdo coletiva.

Ademais, sobre a importancia de um ator que promova a agéo coletiva, ou seja, que
haja como um paymaster (MATTLI, 1999) da mesma, Oliveira et. al (2006), aponta que a
existéncia de uma poténcia média disposta a exercer o papel de empreendedor politico, bem
como a existéncia de incentivos seletivos (positivos ou negativos) que possam ser apropriados
individualmente pelos membros, sdo elementos importantes na superagdo das dificuldades
para a atuagdo conjunta. Desse modo, dado que a agdo ndo se concretizaria de forma
esponténea, a constituicdo das coalizbes Sul-Sul é altamente dependente da presenca de um
empreendedor politico (OLIVEIRA et. al, 2006). (OLIVEIRA et. al, 2006).

Ao observar os argumentos de Caplow (1959, apud OLIVEIRA 2006b) apontados no
segundo capitulo, nota-se que é possivel que em coalizGes que apresentam um lider, este é
propenso a aliar-se a parceiros mais fracos, ao invés de aliar-se ao ator hegemonico do
sistema. Ainda mais em se tratando da situacdo em que um pais intermediario tem o papel de
lider. Aliar-se a um ator hegemdnico implicaria ao intermediario a subordinacéo e a perda de
liberdade. O caso do Brasil no G-20 corrobora com esta visdo e ainda, tomando-se o G-20 de
maneira mais ampla, observa-se que os atores intermediarios tendem a renegar aliangas com
grandes poténcias, como se dispdem a arcar com 0s custos da lideranca de coalizbes contra-
hegemdnica. Assim observa-se que os paises intermediarios apresentam tanto o interesse
diferenciado, quanto os recursos necessérios para deflagrar e organizar a acdo coletiva Sul-
Sul.

Os interesses nacionais, definidores da inser¢do externa dos paises intermediarios,
colaboram para o entendimento da importancia desse ator na coalizdo. Dessa forma,
retomando o objetivo central deste trabalho, quanto & definicdo da estratégia brasileira no G-
20 e as diretrizes da politica externa brasileira, pode-se dizer que o papel do empreendedor
politico no G-20 é desempenhado pelo Brasil e relaciona-se estreitamente com a posi¢éo
intermediaria do pais no cenario internacional. Como foi observado, o Brasil se auto - afirma
como uma poténcia média durante o governo Lula. Soma-se a isto, os objetivos definidores da
acéo externa brasileira, a busca de um papel relevante no sistema internacional, elemento este
presente no idedrio das elites e da diplomacia brasileira em diferentes momentos historicos.

A visdo de Sennes (2003) quanto ao comportamento internacional das poténcias

medias colabora para o entendimento deste argumento. Como mencionado no segundo
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capitulo deste trabalho, o autor analisa que esses paises buscam na formag&o de coalizfes nas
arenas multilaterais uma forma de diminuir o poder relativo das grandes poténcias. Segundo
Sennes (2003, p. 111), “o que caracterizaria a condi¢do intermediaria seria a presenca
heterogénea nessas diversas arenas, onde o papel de destaque e influéncia em algumas
convive com grandes vulnerabilidades ou baixa influéncia em outras”.

Assim, tendo em vista que 0s paises intermediarios, ou poténcias médias, buscam
certo papel de lideranca procedimental, nas negocia¢es multilaterais de comércio, visando
aumentar o seu papel internacional e tornar o sistema mais permeavel aos seus interesses, a
estratégia de formacéo de coalizBes com atores estatais, bem como a participagdo nos diversos
comités de negociagdo e o discurso multilateralista, de fortalecimento das organizagdes e
regimes internacionais, sdo elementos que podem ser ditos como constitutivos do
comportamento das poténcias médias.

Quanto a estratégia empreendida por estes paises, cabe destacar que a utilizagdo de
mecanismos institucionais, para fortalecer suas posi¢des relativas, € um elemento que vem
sendo usado pelos paises em desenvolvimento, particularmente pelo Brasil. Nas negociacoes
sobre subsidios a exportacéo, durante o contencioso do algoddo esta atitude de respeito e
utilizacdo dos limites institucionais da OMC teve papel importante, principalmente para
impulsionar a necessidade de disciplinas mais estritas (ODELL, 2003). No momento da
resolucéo do painel em 2004, o Brasil defendia a retomada das negociagdes e a retomada dos
fundamentos contidos no Mandato de Doha. Assim, uma demanda ou proposta que,
fundamentada no Mandato, tinha uma decisdo positiva do Mecanismo de Solucdo de
Controvérsia, ou seja, em elementos institucionais, tendem a fortalecer e legitimar a acdo do
pais dentro da organizag&o.

Desse modo, o entendimento da estratégia brasileira na coalizdo G-20 perpassa e
contribui para o entendimento mais amplo da estratégia, para os paises em desenvolvimento,
nas negociagdes, na OMC, e sobre o relativo éxito do G-20. A importancia do empreendedor
politico para a manutencdo da coalizdo € um papel que normalmente cabe a um pais
intermediério e mostrou-se importante no caso do G-20. Soma-se ao contexto de sua estrutura
e modus operandi do G-20, o fato de que as diretrizes fundamentais que definem a l6gica da
politica externa de um Estado relacionam-se com a defini¢do do papel destes nas coalizdes
internacionais. Os interesses nacionais, sendo estes os definidores da agdo externa, sao
elementos que devem ser adicionados ao entendimento de porque 0s paises atuam por meio de
coalizbes ou, especificamente, no caso das poténcias médias, porque seriam mais propensas a

arcar com os custos de sua manutencéo.
84



O processo de definicdo da posicéo brasileira na coalizo e alguns aspectos da politica
domeéstica sdo varidveis importantes para garantir a manutencéo do G-20. (OLIVEIRA. et al.,
2006b). Como esta sendo argumentado neste trabalho, ao estudar o caso brasileiro no G-20,
acredita-se que as diretrizes politicas que definem a acdo externa de um Estado é uma variavel
importante no entendimento da definicdo da posicdo dos paises intermediarios em foruns
multilaterais, sobretudo, nas negocia¢es ha OMC. Além disso, cabe destacar que, no caso do
G-20, ndo bastou o provimento de um determinado beneficio seletivo para que a coalizdo se
concluisse. Percebe-se que esta proposicéo, elaborada nos moldes apresentados por Olson
(1999), é necessaria, porém, ndo suficiente. Fatores relacionados ao papel das liderancas
politicas tornam-se imprescindiveis, portanto, para que uma coalizdo deixe de ser latente e

passe a atuar ativamente no ambito internacional.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

As coalizBes Sul-Sul consolidaram-se como um instrumento para 0s paises em
desenvolvimento buscarem alternativas de insercdo em meio ao cendrio interdependente
surgido com o final da Guerra Fria. Com o fim da bipolaridade, conjuntos de paises passaram
a se reunir em torno de objetivos comuns, no intuito de negociar e promover a maximizagao
de seus interesses comerciais e politicos. O estudo sobre coalizbes no dmbito da OMC
permitiu constatar que estas podem agir em prol da manutencéo do status quo institucional ou
como meio de reivindicacdo e reforma de alguns pressupostos estruturais contrarios ao
desenvolvimento social e econdmico de todos.

O G-20 foi paradigmatico neste processo de ampliacdo do escopo de acéo dos paises
em desenvolvimento nas organizages do sistema multilateral. Formulado no ambito da
OMC, o grupo conseguiu barrar as propostas que iam de encontro aos objetivos de seus
membros e permaneceu relativamente coeso até 2008, na Rodada Doha. Cabe destacar que,
apesar de ndo ter sido alcancado o consenso ao final da Conferéncia de Cancun e da Rodada
Doha permanecer paralisada, pode-se considerar estes fatos como sendo antes um sinal de
transformacdo da dindmica das negocia¢fes da OMC do que uma derrota do G-20.

Além disso, a atuacéo do grupo representou o abandono da postura de uma agenda de
veto, antes adotada por parte dos paises em desenvolvimento, o que lhes prejudicava durante
as negociagdes. Os documentos apresentados, ao menos durante parte do processo
negociador, sugerem a criagdo de mecanismos de salvaguardas especiais e de uma categoria
de produtos sensiveis. Estes poderiam ser usados pelos paises em desenvolvimento, em caso
de surto de importacGes. A coalizdo defende que os paises de menor desenvolvimento relativo
ndo deveriam assumir compromissos maiores que j& assumidos sobre a questdo de acesso a
mercados, pois, em muitos desses paises, predominariam ainda as formas de agricultura ndo
comerciais. Dessa forma, a fato de terem apresentado uma agenda pro-ativa, com capacidade
técnica substantiva, alicercada em informacBes bem embasadas, permitiu que houvesse
propostas e alternativas aos impasses ocorridos na Conferéncia de Cancun. O acordo quadro
de julho de 2008 foi a demonstragéo disso.

Retomando a tipologia proposta por Narlikar (2003), o G-20 combinou a tatica das
coalizbes de bloco com a logica de formacéo das coalizbes tematicas (issue-based). Com isso,
pode-se afirmar que, ao configurar uma coalizdo “hibrida” o G-20 inovou estratégias através
da sociabilizagdo como base para implementar uma agenda demandante nas negociacoes da

OMC.
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Como foi visto na quarta parte deste estudo, o G-20 agrega paises com interesses
defensivos e ofensivos. Isso fez com que a coalizdo ganhasse legitimidade e espago dentro
daquele “teatro de operagdes” que leva em consideracdo diferentes interesses, o que torna o
consenso um objetivo, por vezes, remoto. Dessa forma, o interesse objetivo de aumentar o
poder de barganha e contrabalancar o poder dos paises desenvolvidos adquiriu um papel
importante nas opg¢des estratégicas dos paises em desenvolvimento na OMC. Por outro lado, a
coaliz8o, ao ser composta apenas por paises em desenvolvimento, ressaltava a contestacéo a
l6gica do comércio agricola Norte-Sul. Esta postura ressoava com a nocdo de
desenvolvimento intrinseca ao Mandato de Doha, fazendo a coaliz&o ter maior legitimidade
nas propostas ao tornar a identidade Sul-Sul compartilhada um fator adicional & coesédo do
grupo.

O G-20 é uma coalizdo setorial (specific-issue coalition), focada no tema de
agricultura. No entanto, ao considerar apenas 0s interesses decorrentes da sinergia econdmica
e a convergéncia de posicdes desses paises na OMC, torna-se um contrasenso a possibilidade
de uma alianca entre Brasil e India. Sabidamente, estes dois paises tém interesses
substantivamente diferentes quanto & agenda multilateral de agricultura. Enquanto o Brasil
tem uma posicdo marcadamente demandante e ofensiva — isto é, dispbe-se a liberalizar seu
mercado doméstico no jogo de barganha —, a India apresenta uma posicdo defensiva,
protecionista, em relacdo ao acesso a mercados para bens agricolas. Com base nisso e nos
demais dilemas enfrentados pela coalizo ao longo do processo negociador da Rodada Doha é
que se pode inferir que os objetivos formadores da coalizdo G-20 ndo se restringem a
interesses utilitarios, mas que, de maneira mais ampla, insere-se nas opg¢des estratégicas de
seus membros, especialmente, dos paises ditos “empreendedores” na coalizdo, como o caso de
Brasil e india.

Desse modo, as formulagdes analiticas feitas sobre o papel dos paises intermediarios
como empreendedores politicos (HARIDIN, 1982 e MATTLI, 1999) e as consideragdes sobre
a assimetria de poder relativa entre os membros de uma coalizdo, como aborda Caplow (1959,
apud OLIVEIRA 2006b), auxiliam no entendimento do papel do Brasil no G-20. Por esta
Gtica, o Brasil, enquanto pais intermediario, ndo s6 tende a rechacgar alinhamentos com as
grandes poténcias, mas também se dispGem a arcar com 0s custos da lideranca em coalizdes
contra-hegemonicas.

O risco da desercdo provocada pelas vantagens oferecidas pelos paises desenvolvidos,
através de acordos bilaterais com os membros menores do grupo, também ameagou 0s rumos

da coalizdo. Porém, como se observou ao analisar a trajetoria do G-20, foram superados,
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ainda que parcialmente, estes e outros dilemas decorrentes da acdo coletiva. Desse modo,
destaca-se a importancia de que, para que haja coesdo em um grupo os interesses divergentes
sejam de alguma forma acomodaveis, seja por razdes estratégicas, de médio e longo prazo,
seja por motivagdes politicas, ditas até ideoldgicas. Ao pensar assim, 0 que se tem é um grupo
surgido a partir da parceria entre paises em desenvolvimento, com base no pressuposto de que
a sinergia de posicionamento ndo é causa exclusiva para o sucesso de uma coalizéo.

Conforme a hipétese sugerida neste trabalho, confirma-se que o Brasil, enquanto pais
intermediério e lider do G-20, teve papel crucial nesta dindmica. Sob diversas formas, o pais
angariou esforgos e reformulou, a partir das diretrizes da politica externa brasileira, uma nova
estratégia de insercdo externa para o pais. A este respeito, é importante observar a mudanga
estratégica do Brasil nas negociacdes da OMC, como foi observado na terceira parte deste
trabalho, quanto a inflex&o ocorrida entre a postura adotada pelo pais no Grupo de Cairns e a
postura adotada a partir da Conferéncia de Cancun. Esta inflexdo relaciona-se ndo s6 a
dindmica interna das negociacdes agricolas na OMC, mas também a mudanga na estratégia
brasileira nas negociacdes comerciais. O eixo Sul-Sul adquiriu relevancia, em detrimento da
prioridade das relagdes Norte-Sul.

O terceiro capitulo deste trabalho avaliou 0 G-20 como uma nova iniciativa brasileira
de formar coalizbes no ambito multilateral. Conforme observado, esta formula ja havia sido
aplicada em outros momentos, em diferentes conjunturas e com diferentes resultados, para
ampliar a margem de acdo do pais no sistema internacional. No entanto, como destaca Paulo
Visentini (2006), no governo Lula, as iniciativas de “geometria variavel” do Itamaraty, como
0 IBAS e 0 G-20, foram resultado de uma leitura “realista das mudangas em curso no sistema
internacional”, aléem de demonstrarem uma “continua adaptacdo de uma estratégia voltada ao
apoio ao desenvolvimento e, mais discretamente, de ampliagdo do poder nacional”
(VISENTINI, 2006, p. 159). Segundo o autor, com Lula, ocorre o “desalinhamento da politica
externa em relacdo ao ‘consenso’ liberal norte-atlantico como forma de recuperar a
capacidade de negociacdo”. Este padrdo de atuacdo externa relaciona-se & perspectiva
analitica de Maria Regina Soares Lima (2005a) sobre o fato de o Brasil ter optado por um
instrumento institucionalista de transformagdo, ou seja, a atuacdo em grupos nos féruns
multilaterais. Segundo a autora, isto deve-se a um diagndstico realista acerca das assimetrias
de poder politico e econdmico e as oportunidades vidveis para o pais angariar maior ativismo
internacional.

O papel brasileiro no G-20 e a opgdo pelas coalizdes Sul-Sul que a politica externa

brasileira apresentou ao longo do governo Lula foram avaliadas como resultados de
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alternativas taticas e estratégicas, ou mesmo politicas, que comportaram a divergéncia de
interesses entre os membros do G-20 e viabilizam a agéo coletiva apesar de ndo observar-se
claramente ganhos objetivos a partir da interagdo. A constatagdo do Brasil como
empreendedor politico da coalizo, em conformidade com os argumentos de Hardin (1989) e
Mattli (1999), deu estabilidade estrutural & parceria do G-20, resultando na coesdo e na
manuten¢do do grupo apds a Conferéncia de Cancun. Além disso, verificou-se que a opgao
estratégica brasileira de arcar com os custos da acdo coletiva, ao ser o lider e empreendedor
politico do G-20, esta vinculada a auto-percepcéo e afirmagdo brasileira como poténcia média
no dmbito internacional (SENNES, 2001).

Porém apenas a ideia de que o Brasil, enquanto poténcia média teria seu
comportamento externo propenso as opcdes multilaterais e & cooperagdo com paises de
mesmo porte, se mostra insuficiente para explicar a sua atuagdo no G-20. Como ja foi dito na
hipotese deste estudo, trata-se de uma conjuncéo de fatores que explicam a agéo brasileira no
G-20. Deve-se destacar, tambem, o nivel de desenvolvimento brasileiro e a competitividade
de seu setor agricola. Dessa forma, as diretrizes da politica externa brasileira e a reorientagéo
desenvolvimentista dada pelo governo Lula somam-se a este agregado de capacidades que
levaram o Brasil & lider do G-20, porta-voz dos paises em desenvolvimento e ator
indispensavel para a existéncia da coaliz&o.

Desse modo percebe-se que a motivagdo brasileira e a defini¢cdo da opg¢éo estratégica
do pais ao formar e defender o G-20 consolidou os objetivos gerais do grupo. Conforme foi
apresentado, 0 G-20 foi o resultado da combinagéo entre interesses no tema da liberalizagdo
dos mercados agricolas nos paises desenvolvidos e preocupacbes quanto ao equilibrio de
poder extra-alianca.

Este trabalho ndo procurou esgotar este tema tdo novo nas relagdes internacionais-
coalizbes entre paises em desenvolvimento. A partir da pesquisa feita, observou-se a
necessidade de estudos aprofundados sobre o papel dos paises intermediérios nas coalizdes
internacionais no ambiente multilateral e a mensuracdo da suas capacidades dentro desse
cenério. Do mesmo modo que o Brasil, india, China e Africa do Sul, despontam como lideres
regionais e confirmam o surgimento de novos polos de poder mundial. Assim, € latente a
necessidade de estudos que, para além dos nimeros, sistematizem e tragam explicacdes
acerca da real motivacdo estratégica que leva os paises a interagirem e formarem coalizGes.
Pois, como se pdde concluir neste trabalho, nem sempre divergéncia de interesses inviabiliza
a formagdo de coalizGes. Assim como nem sempre a sinergia econdmica pode ser adotada

como explicacdo plausivel para a coordenagdo de agdes no &mbito da OMC.
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APENDICES

Apéndice A: Principais coalizdes’® de paises em desenvolvimento no ambito do

GATT/OMC:
Ano/Rodada Coalizao Descricéo Membros
1973-1979/Rodada ASEAN Associagdo das NagBes do Sudeste | Brunei  Darussalam,
Toquio Asidtico (ASEAN - sigla em | Camboja, Indonésia,
inglés). O grupo é coordenado | Malésia, Mianmar,
sobre algumas questdes, mas tem | Filipinas, Singapura,
limitada troca de informagdo e ndo | Tailandia, Vietna.
apresentam  muitas  propostas
conjuntas.

1983: Preparacdo da Café au Lait A coalizdo recebeu este nome por

Rodada Uruguai terem como lideres Colémbia e
Suica, importantes produtores de
café e leite, respectivamente.

1986/Rodada Uruguai Grupo de Cains Coalizdo de paises desenvolvidos e | Argentina, Australia,

em desenvolvimento, exportadores,
cujo objetivo é a liberalizagdo
agricola. Liderado pela Australia.

Bolivia, Brasil,
Canada, Chile,
Coldmbia, Costa Rica,
Guatemala, Indonésia,
Malésia, Nova
Zelandia, Paquistdo,
Paraguai, Peru,
Filipinas, Africa do
Sul, Tailandia e
Uruguai.

1998/ Preparacao para
Seattle

Grupo Africano

Angola, Benin,
Botsuana, Burquina
Faso, Burundi,
Camardes, Republica
Centro Africana,
Chade, Congo,

Costa do Marfim,
Republica
Democratica do
Congo, Djibuti, Egito,
Gabao, Gambia,
Gana, Guiné Bissau,
Quénia, Lesoto,
Madagascar,

Malaui, Mali,
Mauritania, llhas
Mauricio, Marrocos,
Mocambique,
Namibia, Niger,
Nigéria, Ruanda,
Senegal, Serra Leoa,
Africa do Sul,
Suazilandia, Tanzania,
Togo, Tunisia,
Uganda, Zambia,

" Fazem parte desta lista apenas as coalizdes ainda ativas no ambito da OMC.
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Zimbabue.

2001/ Preparagdo para | Grupo ACP E formado pelos coordenadores do | Os membros do Grupo
Rodada Doha Grupo Africano. O foco central da | Africano (exceto
coalizdo é garantir o cumprimento | Egito, Marrocos,
do Acordo de Cotonou, assinado | Africado Sul e
em 23 de junho de 2000. A coalizdo | Tunisia), além de
negocia também é parte de uma | Antigua & Barbuda,
plataforma de negociadores que | barbados, Belize,
busca defender a erosdo dos | Cuba, Dominica, Rep.
acordos preferenciais, que muitos | Dominicana, Fiji,
membros possuem com a Unido | Guiana, Haiti,
Europeia. Jamaica, Papua Nova
Guiné, Sta. Lucia, Sdo
Vicente, Ilhas
Salomao, Suriname,
Trinidad e Tobago.
2003 G-10 Os membros sdo importadores de | Islandia, Israel, Japao,
alimentos. Apbiam a | Republica da Coréia,
multifuncionalidade da agricultura, | llhas Mauricio,
0s multiplos papeis que a | Noruega, Suica,
agricultura desempenha incluindo a
manutencdo da heranca cultural, a
conservacdo da terra e a
preservacao natural. Assim contesta
a necessidade de altos niveis de
apoio domestico e protecdo.
2003/Preparagdo para G-20 Busca a eliminagdo dos subsidies a | Argentina, Bolivia,
Conferéncia de Cancun exportacdo e apoio domeésticos, | Brasil, Chile, China,
além da liberalizacdo do acesso aos | Cuba, Equador, Egito,
mercados agricola americano e | Guatemala, india,
europeu. Indonésia, México,
Nigéria, Paquistdo,
Paraguai, Peru,
Filipinas, Africa do
Sul, Tanzania,
Tailandia, Uruguai,
Venezuela e Zimbabue
(Col6mbia, Costa Rica
e El Salvador eram
membros do G-20 e
foram signatarios
originais durante a
conferéncia em
Cancun.
2003/Preparagdo para G-33 Os membros do Grupo e seus | Antigua e Barbuda,

Conferéncia de Cancun

objetivos estdo nos apéndices deste
trabalho. Surgiu em favor da
aplicacdo das provisdes do Sistema
de Produtos Especiais e o
Mecanismo Especial de
Salvaguardas (SSM - sigla em
inglés). O grupo visa tornar
operacional e efetivo o que é
previsto pelo tratamento especial e
as salvaguardas, através da
permissdo  aos paises  em
desenvolvimento ao direito de
proteger produtos com base na
defesa da seguranca alimentar e
necessidades referentes ao

Barbados, Belize,
Benin,

Bolivia, Botsuana,
China, Costa do
Marfim, Congo,
Cuba, Dominica,
Republica
Dominicana, El
Salvador,
Grenada, Guatemala,
Guiana, Haiti,
Honduras,

india, Indonésia,
Jamaica, Quénia,
Coréia do Sul,
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desenvolvimento.

Madagascar, llhas
Mauricio, Mongoélia,
Mocambique,
Nicaragua, Nigéria,
Paquistdo, Panama,
Peru, Filipinas, Santa
Lucia, Sdo Vicente e
Grenadines, Senegal,
Sri Lanka, Suriname,
Tanzania, Trinidad e
Tobago, Turquia,
Uganda, Venezuela,
Zambia e Zimbébue

2003 / Conferéncia de
Cancun

G-90

A alianga surgiu em Cancun como
oposicdo aos temas de Cingapura
gue reapareciam na agenda de
negociagdes em Cancun. O grupo
foi remobilizado em Hong Kong, a
fim de harmonizar as posi¢es de
sues membros. Parte do impeto de
formar o G-90 tem sido as
dificuldade técnicas que estes
pequenos paises tem em enviar
delegacdes a Genebra.

Alianca entre 0 Grupo
Africano e 0 ACP.
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