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Introducao

A partir da Rodada Uruguai e da criagdo da Organizagdo Mundial
do Comércio (OMC), as negociagcdes multilaterais de comércio t€m
produzido resultados que afetam um conjunto cada vez maior de in-
teresses no interior dos Estados-membros. As mudangas que vém se
desenvolvendo desde entdo abrangeram o escopo dos temas tratados
e o processo de tomada de decisdo no ambito da OMC.

Paralelamente a tradicional negociacdo sobre a derrubada de barrei-
ras ao comércio, desenvolveu-se, a partir da Rodada Uruguai, uma
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agenda mais ampla para os acordos multilaterais, incluindo regras e
disciplinas para temas nao diretamente vinculados ao comércio, tais
como direitos de propriedade intelectual e investimentos internacio-
nais.

Além disso, a Rodada Uruguai consagrou as medidas de graduacao,
ou seja, o estabelecimento de prazos para os paises em desenvolvi-
mento se adaptarem,inclusive por meio de mudancas nas legislacoes
internas, as regras negociadas. Eliminou também do Acordo do
GATT a “cldusula do avd”, pela qual se permitia a ndo implementa-
¢aode um acordo referente a Parte I1 (regras sobre comércio) caso ele
fosse inconsistente com a legislagdo interna (Thorstensen, 1999:36).

A institui¢do da OMC implicou, por sua vez, a criagdo e a consolida-
cao de confidence building measures (Lafer,1999:25-53). Tais medi-
das, que se constituem no principio da transparéncia, no sistema de
solugdo de controvérsias, no consenso e no “empreendimento Gnico”
como elementos essenciais do processo de tomada de decisao (ibi-
dem), contribuem para posicionar os membros da OMC, na expecta-
tiva de que os interesses de todos serdo, em alguma medida, atendi-
dos. Desenvolver-se, dessa maneira, a confianga mutua necessaria
para garantir a efetiva operacao daquele organismo internacional, ja
que ele € passivel de sofrer problemas advindos de comportamentos
“caronas” e de desercdo voluntéria e involuntdria'.

Porém, os mecanismos de ‘“‘construcdo de confianga” tornaram o
processo decisério, no ambito da OMC, mais rigido e, por conse-
guinte, mais coativo do desempenho de seus membros e das decisdes
efetuadas por eles em seus contextos domésticos.

Além disso, como destacam Goldstein e Martin (2000), com a cria-
¢dodaOMC, em 1995, o processo de regulamentagdo multilateral do
comércio internacional tem adquirido caracteristicas de maior preci-
sdo e transparéncia. Em conseqiiéncia, isto possibilita o desenvolvi-
mento, na esfera doméstica, de percepcao mais acurada nos diversos
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grupos econdmicos e sociais acerca da incidéncia dos custos e dos
beneficios das regras acordadas, gerando-se, assim, um aumento sig-
nificativo da mobilizacio desses grupos com vistas a influenciar os
governos e a OMC.

Os efeitos das transformacdes que se desenvolveram na esfera da re-
gulacdo do comércio internacional, devido a abrangéncia da agenda,
aos mecanismos de “construcdo de confianga”, a precisdo e a trans-
paréncia das regras, s6 poderao ser adequadamente avaliados para o
processo decisério da politica externa brasileira se forem considera-
dos os fatores que tornaram a sociedade mais permedvel a influéncia
daquelas mudancas, assim como as institui¢cdes e as estruturas politi-
cas domésticas que filtraram as preferéncias dos grupos de interesse
domésticos.

Em relagdo ao primeiro aspecto do problema, de acordo com Lima
(2000) e Santana (2000; 2001), este artigo ressalta a internacionali-
zacdo da economia brasileira a partir do inicio dos anos 90. A respei-
to da segunda dimensao, argumenta-se que, dependendo do modo
como as estruturas domésticas sao constituidas, elas podem contri-
buir para que um maior ou menor nimero de interesses possa chegar
a arena decisoria e influenciar a formulagao da politica externa.

Além do aumento dos constrangimentos externos decorrentes dos
resultados da Rodada Uruguai e da instituicdo da OMC, na década de
90 também se constataram mudancas no modelo de desenvolvimen-
to econdmico do Brasil que tornaram a sociedade brasileira mais sen-
sivel aos condicionamentos do mercado internacional.

O modelo desenvolvimentista, fundado em forte atuacdo do Estado
como incentivador, regulador da atividade produtiva e gerador de
bens, com base na economia fechada, direcionada a atender a deman-
da do mercado interno, em vigor no pais desde os anos 50, ndo impul-
sionava a sociedade a participar das negocia¢des multilaterais de co-
mércio. A transformacado desse modelo no final dos anos 80 e sua
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consolidacdo em meados da década de 90 produziram uma socieda-
de mais integrada ao meio internacional e, conseqiientemente, mais
permeavel aos seus efeitos.

Entre as varias modificagdes ocorridas naquele periodo — que inclui-
ram a privatizacdo de empresas estatais e a participacao do capital es-
trangeiro em novos setores produtivos, tais como energia e telecomu-
nicagdes — sobressaiu a liberalizacdo comercial. Como enfatizaram
Lima e Santos (1998:27), em um contexto de economia aberta, os re-
sultados das negociacdes multilaterais de comércio adquirem um ca-
rater distributivo, produzindo “expectativas de perdas e ganhos dife-
renciados, advindos de eventuais compromissos internacionais”. Em
decorréncia, os setores econdmicos e sociais afetados por aquelas
negociacdes tendem a mobilizar-se para a defesa de seus interesses.

Entretanto, ndo € direto o processo pelo qual as preferéncias dos gru-
pos de interesse se transplantam para a arena internacional. Muitos
estudos tém enfatizado arelevancia de se considerarem instituicoes e
estruturas politicas domésticas como elementos que intermedeiam o
resultado da tomada de decisdo e as pressdes dos grupos de interesse
(cf. Katzenstein, 1976; Weir e Skocpol, 1985; Ikenberry, 1988; Ris-
sen-Kapen, 1995; Keohane e Milner, 1996; Milner, 1997). Entre as
vérias colaboragdes feitas a esse respeito, destaca-se o conceito de
estruturas domésticas, desenvolvido por Thomas Rissen-Kapen
(1995)°.

Segundo Rissen-Kapen (1995:21-22), o conceito de estruturas do-
mésticas abrange trés dimensdes: as institui¢des politicas do Estado
e o seurelacionamento; as estruturas de formacao de demanda da so-
ciedade e o grau em que elas sdo mais ou menos centralizadas; e as re-
des politicas envolvendo o Estado e a sociedade. As relacdes entre o
Executivo e o Legislativo, os conflitos entre as agéncias da burocra-
cia governamental, bem como o grau em que o poder decisério € mais
ou menos concentrado nas maos do Executivo sdo questdes focaliza-
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das na primeira dimensao. A segunda dimensdo, por sua vez, com-
preende a estrutura de formac¢do de demanda da sociedade civil e o
grau em que ela € mais ou menos centralizada. Os sistemas de repre-
sentacao de interesses e as normas regulando o processo de formacao
de coalizdes integram a terceira dimensao.

Analisa-se, neste artigo, o modo como ocorreu a preparagdo do posi-
cionamento brasileiro para a [II Conferéncia Ministerial da OMC em
Seattle, EUA, entre 30 de novembro e 3 de dezembro de 1999, focali-
zando o processo de articulacdo de interesses do setor privado (em-
presdrios e trabalhadores), o relacionamento da sociedade civil com
a burocracia governamental e os papéis desempenhados pelo Execu-
tivo e pelo Legislativo.

A primeira parte do trabalho examina o processo de organizagao,
mobilizacdo e interferéncia do setor empresarial na formulagao da
posigdo brasileira para Seattle. Por um lado, a influéncia da interna-
cionalizagdo da economia € destacada como um fator explicativo e
significativo do comportamento do empresariado; por outro, investi-
ga-se a constitui¢ao de canais de comunicacao, ainda que informais,
entre setores da burocracia estatal e os grupos de interesse empresari-
ais, repetindo um padrao de articulacdo de interesses entre esses dois
setores que tem caracterizado, independentemente de regime politi-
co, o sistema de intermediacao de interesses do pais desde os anos 30
(Diniz e Boschi, 2000).

A constitui¢do das demandas do movimento sindical e o papel da li-
beralizagdo econdmica nesse processo sdo averiguados na segunda
parte. Observa-se que as centrais sindicais adotaram uma estratégia
de “socializacdo do conflito” (Schattschneider, 1960:3-7) estenden-
do sua abrangéncia e buscando, por meio de aliangas transnacionais,
interferir no desenrolar da negociacdo da agenda diretamente na
OMC e em Seattle.
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A terceira secdo pesquisa o grau em que o desenvolvimento de for-
macao da posicao brasileira esteve concentrado no Executivo e os
vinculos que se estabeleceram entre Estado e sociedade para a for-
macao da posicao brasileira. Além disso, deu-se énfase especial as
conexdes que, nesse processo, ocorreram entre o setor privado e a di-
plomacia.

A conclusio discute os resultados a luz do conceito de estruturas do-
mésticas e salienta suas implicacdes para a credibilidade e o poder de
barganha da posicao oficial brasileira, de acordo com as sugestdes
desenvolvidas por estudos recentes de Lima e Santos (1998), Lima
(2000) e Santana (2000; 2001), a partir de estudo de Robert Putnam
(1993).

Preferéncias e Organizacao:
O Setor Empresarial

Até oinicio dadécada de 90, o empresariado brasileiro participava de
modo limitado e pouco organizado das negociacdes no ambito do
GATT. Apenas alguns setores especificos que produziam para o mer-
cado externo procuraram se envolver naquelas negociacdes (Rios,
1999). O longo periodo de implementagao de um modelo de substi-
tuicdo de importacdes e de economia fechada, somado a pouca in-
fluéncia do contexto das negocia¢des multilaterais de comércio in-
ternacional para os paises em desenvolvimento até meados dos anos
80, foram fatores que nao incentivaram o envolvimento do setor pro-
dutivo no processo de negociagdo junto ao GATT (Lima e Santos,
1998).

Todavia, o uso crescente de barreiras nao-tarifarias contra os produ-
tos brasileiros e o aumento das queixas contra a aplicacdo de meca-
nismos semelhantes pelo pais, que se ampliaram no final dos anos 80,
alertaram “os empresarios para todo o arcabougo juridico ja existente
no GATT e em revisao na Rodada Uruguai” (Rio0s,1999:6). A per-
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cepg¢do dos constrangimentos do ambiente externo sobre os interes-
ses empresariais teve como resultado a mobilizagdo da Confedera-
¢ao Nacional da Industria (CNI), da Confederagcdo Nacional da Agri-
cultura (CNA), da Associacao de Exportadores Brasileiros (AEB) e
de alguns grupos empresariais para acompanhar as negociacoes que
se processavam em Genebra a partir de 1 9937, Entretanto, o processo
de mudanca da economia brasileira ainda se encontrava no inicio e,
portanto, ndo estavam claros para o setor empresarial os custos de se
manter afastado das negociacdes no ambito da OMC. Em conse-
qliéncia, a primeira mobilizacdo das organizacdes representativas
dos interesses empresariais foi incipiente: “[...] ndo houve coordena-
¢ao de esforcos, nao houve construgio de estratégias e a postura foi
essencialmente defensiva” (ibidem).

A criacdo da OMC, a amplitude e a diversificacdo da agenda de nego-
ciagdo a partir da Rodada Uruguai, somadas a intensificagdo da aber-
tura comercial do inicio da década de 90 e a percepgio do empresari-
ado de que a auséncia nas negociagdes para criacao e implementagdo
do Mercosul, bem como a nao-participacdo na Rodada Uruguai, re-
sultando em perdas significativas para o setor, conduziram os empre-
sarios a se organizarem de forma efetiva para influenciarem as nego-
ciacOes multilaterais de comércio das quais o Brasil participava.

Em conseqiiéncia, em 1996, sob a lideranca da CNI, foi criada a orga-
nizacao supra-setorial do empresariado Coalizaio Empresarial Brasi-
leira (CEB) para efeito de

“[...] coordenar o processo de influéncia do setor empresarial brasileiro nos
processos de negociagdes internacionais [...], buscando a formacio do con-
senso interno, o estabelecimento de canais de didlogo com o governo brasi-
leiro e a atuacdo coordenada em foros empresariais internacionais’™”.

A adesdo a CEB era voluntdria e a ela somaram-se organizacgoes re-
presentativas dos diversos setores produtivos (agricultura, industria e
servi¢os) bem como empresas isoladas. Inicialmente, a preocupacao
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da CEB centrou-se nas negociacdes da Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) ja em curso, em relacdo as quais “[...] ndo havia
informacao no Ambito empresarial sobre o que se passava na negoci-
acdo, ndo havia ainda nenhum processo de reflexdo, nem de influén-
cia do setor empresarial nas negociag()es”s. Porém, posteriormente,
a CEB atuou na elaboracao da postura brasileira para as negociagoes
no ambito da OMC.

A instituicdo da CEB representou um momento de inflexdo impor-
tante no processo de arregimentacdo e estruturacdo das atividades
participativas dos empresarios em torno das negocia¢des multilate-
rais de comércio. Além de se tornar a entidade responsavel por levar
as demandas do setor produtivo ao governo, a CEB também passou a
disponibilizar informagdes sobre as negociagdes e a contribuir para
avaliar o seu impacto sobre os interesses empresariais. Em conse-
qliéncia, com sua criacao a influéncia do setor produtivo nesse Ambi-
to passou a ocorrer de forma mais integrada e efetiva.

O resultado disso ja pode ser observado na III Reunido Ministerial da
ALCA, em 1997, em Belo Horizonte. Para tal Reunido, a CEB arti-
culou uma proposta comum entre os diferentes setores econdomicos
(agricultura, inddstria e servicos) e apoiou a posicao gradualista, de-
fendida pelo Brasil, para as negociacdes com vistas a criagdo da
ALCA. A atuagdo da CEB cooperou para aumentar a credibilidade
da posicao brasileira e foi um dos fatores que colaboraram para o seu
sucesso (Santana, 2001).

Se, por um lado, a CEB respondeu aos impactos das transformagdes
do ambiente externo e interno, por outro, as mudancas que se proces-
saram na economia brasileira acabaram por ter um impacto diferen-
ciado entre os vérios setores produtivos, gerando divergéncias a res-
peito da postura que o pais deveria encaminhar externamente.
Enquanto a industria se ressentiu do processo de liberalizagao econd-
mica, a agricultura acabou se beneficiando do mesmo.
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A exposigdo a concorréncia internacional, somada a redugado do cré-
dito oficial conduziram a diminui¢ao dos custos médios por parte dos
agricultores, que resultou “‘em intenso e sistematico aumento da pro-
dutividade” responsdvel pelo crescimento da produ¢do durante a dé-
cada de 90 (Baumann, 1999:37). A abertura comercial, reduzindo as
tarifas dos insumos para a agricultura, assim como o desenvolvimen-
to tecnoldgico propiciado pela Embrapa, com a criac@o de espécies
adaptadas as regides de fronteira agricola como o cerrado, muito
contribuiram para o aumento da produtividade do setor (Dias e Ama-
ral, 1999:236-241). A taxa de crescimento da industria para o perio-
do 1990-1996, por sua vez, foi de 9% no caso dos produtores de bens
durdveis de consumo, enquanto no setor de bens de capital mos-
trou-se praticamente nula, e no setor manufatureiro alcancou menos
de 2% (Baumann, 1999:32).

As diferengas econdmicas entre os dois setores resultaram em uma
postura mais liberalizante da agricultura vis-a-vis a industria nas ne-
gociacdes multilaterais de comércio. Dessa maneira, a agricultura
passou a demandar a liberalizacdo de insumos industriais e de bens
de capital utilizados na sua cadeia produtiva, atingindo, por conse-
guinte, as preferéncias de determinados setores industriais que ndo
estavam preparados para uma abertura tao répida6.

A posigdo mais liberalizante da agricultura— que ja tinha se expressa-
do durante o processo de articulagdo das preferéncias empresariais
conduzido pela CEB, com vistas a influenciar na conformacdo da
ALCA naReunido de Belo Horizonte, em 1997 (Santana, 2000) — le-
vou 2 institui¢ao de um organismo especifico para compor as deman-
das do agronegdcio, setor que, voltado para a exportacao, foi favore-
cido de modo mais intenso pelas mudancgas ocorridas na agricultura
desde o inicio dos anos 90, referidas anteriormente . Dessa maneira,
em fevereiro de 1999, a CNA, a Associagdo Brasileira de Agribusi-
ness (Abag) e a Organizacao das Cooperativas Brasileiras (OCB) cri-
aram o Féorum Permanente de Negociacdes Agricolas Internacionais
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(Férum), com o objetivo de “[...] obter resultados positivos na OMC
através da integracao dos esforgos [...] a nivel do setor privado, e do

. . 8
estabelecimento de um didlogo aberto com o Governo™”.

Varios foram os fatores que contribuiram para a criacdo do Férum.
Em primeiro lugar, a constatacdo de que a inexisténcia de um orga-
nismo que coordenasse os diferentes setores agricolas produzira
“[...] perdas inestimaveis de diversos setores do agronegécio na Ro-
dada Uruguai do GATT e até mesmo no Mercosul™”.

Em segundo lugar, a consideragdo de que o espaco da Coalizdo
Empresarial, apesar de significativo, era insuficiente. Existiam dife-
rengas de preferéncias dentro da Coalizdo —uma postura mais ofensi-
va da agricultura vis-a-vis uma postura mais defensiva de determina-
dos setores da industria (industria de bens de capital, inddstria quimi-
ca, eletroeletronica) — que dificultavam a expressdo, junto ao gover-
no, da posi¢do da agriculturalo.

E, por tltimo, mas ndo menos importante, havia também conflitos de
orientacdes dentro do Executivo a respeito da posi¢do que o Brasil
devia adotar no dmbito das negociagdes comerciais internacionais.
Por conseguinte, a criacao do Férum pretendeu reforcar a posi¢ao do
agronegdcio junto aos seus aliados — o Ministério da Agricultura, Pe-
cudria e Abastecimento (MAPA) — de forma a ampliar o espago de
defesa das preferéncias deste setor no ambito do Executivo, ao mes-
mo tempo que respaldava as preferéncias do Ministério na instancia
da burocracia governamental. E importante destacar que a criagio do
Férum nao conduziu ao abandono da CEB pelas organizacdes repre-
sentativas e empresas do setor agricola. O ambiente da CEB ainda é
reconhecido como relevante para a participagdo das organizagdes re-
presentativas da agricultura e dos seus diferentes setores'. O que se
verificou, por conseguinte, foi uma estratégia pragmaética por parte
da agricultura, buscando atuar em diferentes espacos de poder de
modo a maximizar os seus interesses.
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Desse modo, como pode ser observado no Quadro 1, ndo houve di-
vergéncias significativas entre as propostas de agenda apresentadas
pela CEB e pelo Férum para a Reunido de Seattle (CNI, 1999; F6-
rum, 1999).

O setor empresarial propds uma agenda ampla de negociagdo na qual
houve uma postura demandante em relagdo a agricultura, medidas
antidumping, subsidios e medidas compensatorias e atitudes defen-
sivas emrelac@o a bens industriais e servi¢os. Em relagdo aos chama-

Quadro 1

Propostas da Coalizdo Empresarial Brasileira e do Forum Permanente de
Negociacdes Agricolas Internacionais para a Agenda Brasileira em

Seattle*

CEB

Forum

Acesso a Mercado (1)

N4do negociagado de redugdo
de tarifas industriais;
reducdo dos picos, da esca-
lada tarifaria e das quotas
em relag@o aos produtos do
agronegocio.

Reducdo dos picos, da esca-
lada tarifaria e das quotas.

2) Eliminag@o das Salvaguar- | Eliminagao das Salvaguar-
das Especiais para os produ- | das Especiais para os produ-
tos do Acordo Agricola. tos do Acordo Agricola.

3) Preocupagdo com Regras de

Origem, Valora¢do Adua-
neira, Licenciamento de
Importacdes e Barreiras
Técnicas.

Acordo Antidumping

Reforgo das disciplinas e re-
gras mais claras e unifor-
mes.

Subsidios e Medidas Com-
pensatdrias

Refor¢o das disciplinas e re-
gras mais claras e transpa-
rentes;

incorporacdo dos subsidios
a exportagdo de produtos
agricolas as regras e disci-
plinas da OMC.

Incorporacdo dos subsidios
a exportagao as regras e dis-
ciplinas da OMC.

373



Maria lIzabel V. de Carvalho

Investimentos

Maior prazo para o Brasil
apoiar um acordo abrangen-
te nesta area.

Servigos

Interesse na continuidade da
negociagao do acordo Servi-
¢0s; mais prazo para o pafs
se adaptar a abertura; defen-
de restricao a dumping, sub-
sidios e salvaguardas emer-
genciais.

Propriedade Intelectual

Contrdria a niveis mais altos
de patenteamento.

Compras Governamentais

Sem obstaculos a um acordo
nesta drea.

Comércio e Meio Ambiente

Sem consenso sobre esta

area.

Também nao ha consenso; a
questdo deveria ser tratada
na OMC para evitar o seu
uso protecionista.

Clausula Social

Questio a ser examinada na
OIT.

Questdo a ser examinada na
OIT.

Cléusula da Paz

Extingdo em final de 2003,
segundo o Acordo Agricola.

Multifuncionalidade na
Agricultura

Evitar, a todo custo, o seu
uso protecionista; manter a
questdo na “caixa verde”.

* Baseado em CNI (1999) e Férum (1999).

dos “novos temas” (investimentos, concorréncia, propriedade inte-

lectual e compras governamentais) a posicao era de cautela. De acor-

do coma CEB, o Brasil poderia negociar tais temas a medida que fos-
. 12

sem contemplados os interesses demandantes ~.

As propostas da CEB incluiram, ainda, tratamento especial e diferen-
ciado para os paises em desenvolvimento nos seguintes temas: tari-
fas, acordo antidumping e investimentos.

Em relac@o ao vinculo entre meio ambiente e comércio, a CEB ndo
logrou um consenso. Uma divisao significativa ocorreu entre os seto-
res que ja produziam com medidas de prote¢do ambiental bastante
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elevadas e que tinham interesse em que a questdo fosse disciplinada
na OMC e aqueles que temiam a introducéo de barreiras tarifarias,

< . (. 13
caso a questdo passasse a ser regulada junto com o comércio

Quanto a adocao de padrdes trabalhistas na OMC (clausula social) na
agenda, houve, inicialmente, algumas dividas por parte de setores
industriais que sofriam com a concorréncia da produgio do Sudeste
Asidtico e da China quanto a essa possibilidade. Posteriormente,
chegou-se ao consenso de que a avaliagdo de padrdes trabalhistas de-
veria ser discutida no &mbito da Organizacdo Internacional do Traba-
lho (OIT)™.

A CEB e o Férum consideraram, ainda, que a interlocu¢do com o go-
verno era um elemento essencial na formulacio da posi¢cdo negocia-
dora brasileira>. Em conseqiiéncia, vinculos, ainda que informais,
foram estabelecidos com diversos Ministérios. A CEB e o Férum in-
teragiram com o Ministério das Relagoes Exteriores (MRE); aCEB e
a CNI atuaram junto ao Ministério de Desenvolvimento, Industria e
Comércio (MDIC); e as organizacdes que compunham o Férum jun-
to ao MAPA.

Além disso, o Férum, o MAPA e o MRE realizaram seis reunides en-
tre 22 e 29 de julho, em Brasilia, Porto Alegre e Curitiba, com dife-
rentes setores do agronegdcio (complexo soja, café e acucar, frutas,
lacteos e carne bovina, frangos e suinos, peles e couros, fumos e ci-
garros), objetivando conhecer os interesses especificos de cada um
dos setores para que se fizesse a radiografia dos impactos de possi-
veis concessoes setoriais que subsidiassem as estratégias negociado-
ras brasileiras (Férum, 1999:14-15; Gazeta Mercantil, 7/7/1999).
Como destacou o subsecretario de Assuntos de Integracdo Econdmi-
cae de Comércio Exterior do Itamaraty, José Alfredo Graca Lima, as
rodadas de estudos foram uma inovacao, na medida em que permiti-
am “uma participa¢do mais efetiva do setor privado na elaboragdo da

. o 16
estratégia brasileira” .
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O desenvolvimento de organiza¢des supra-setoriais representativas
dos interesses empresariais, por um lado, e a interagdo maior com o
governo, por outro, colaboraram para que o empresariado participas-
se mais ativamente na preparacdo da agenda brasileira para Seattle,
contrastando com o baixo envolvimento ocorrido durante as negoci-
acoes da Rodada Uruguai.

Contudo, os empresarios consideraram insuficiente o modo como a
relacdo com o governo se constituiu. Segundo a CEB, o relaciona-
mento com O governo caracterizou-se por sua contingéncia e
ndo-institucionaliza¢do. Além disso, ele ndo proporcionava infor-
magdes constantes e transparentes, ou canais de acesso estdveis
(CNI, 1999:3).

A ndo-institucionalizag@o gerava instabilidade e incerteza no relaci-
onamento dos empresarios com o governo. O acesso ao governo fica-
va dependente “[...] das pessoas que estdo ocupando os cargos a cada
momento, porque a cada mudanca, € preciso reconstruir a confianga

L . ) . 17
[...]. Até construir a confianga é complicado™ ".

Da perspectiva da CEB, fazia-se, ainda, necessdria a institui¢do de
um sistema de comunicacao entre o setor produtivo e o governo que
possibilitasse aos empresérios o acesso, em tempo habil, as informa-
¢Oes sobre a agenda negociadora, as posi¢oes oficiais brasileiras e a
evolucdo das negociagdes (ibidem).

Além das criticas ao processo de preparacdo da agenda brasileira, o
setor empresarial ressentiu-se, também, de uma participacdo mais
incisiva durante o processo negociador. O sistemade “sala aolado” —
em que a informacgdo do que se passa durante as negociacdes & trans-
mitida por um funciondrio do Itamaraty aos interessados — foi consi-
derado incompleto e pouco fidedigno. Os empresarios pleitearam a
possibilidade de participar mais diretamente das negociacoes.
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A internacionaliza¢do da economia brasileira, efetivamente, foi um
fator que possibilitou que os constrangimentos do ambiente externo
— sistema de regulacdo do comércio via OMC — passassem a gerar
efeitos distributivos domésticos. Dessa maneira, os empresarios per-
ceberam a necessidade de se organizarem para influenciar as negoci-
agoes multilaterais de comércio na OMC. Com a constitui¢ao de or-
ganizacdes supra-setoriais, o setor empresarial passou a ter um en-
volvimento maior com as negociacdes no ambito da OMC. Essas or-
ganizacOes proporcionaram informagdes, mobilizaram os empresa-
rios, avaliaram os impactos possiveis de eventuais concessoes e bus-
caram, por meio de vinculos com o Executivo, influenciar a forma-
¢ao da posicao oficial brasileira para a Reunido de Seattle.

Os vinculos que as organizagdes firmaram com determinados Minis-

térios, ainda que informais, sugerem terem eles expressado um pro-

cesso em que, por um lado, a representacdo dos interesses empresari-

ais se desenvolveu via burocracia governamental, e, por outro, as pre-

feréncias de partes da burocracia foram refor¢adas pelo apoio recebi-
. 118

do do setor empresarial °.

Preferéncias e Organizacao:
A Agenda dos
Trabalhadores

Enquanto os grupos de interesse do setor empresarial formaram or-
ganizagdes supra-setoriais para lidar com os desafios colocados pe-
las negociagdes multilaterais de comércio em um ambiente domésti-
co mais permedvel as injungdes econdmicas externas, os grupos de
interesse dos trabalhadores reagiram aqueles desafios a partir da es-
trutura ja existente de representacdo de suas demandas. Além disso,
aolado da internacionalizag¢do da economia, os vinculos com organi-
zagdes internacionais e as aliangas transnacionais das centrais sindi-
cais foram fatores significativos para explicar o comportamento e as
posicdes defendidas por esses grupos. Os vinculos internacionais fo-
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ram responsdveis ndo somente para que os grupos de interesse dos
trabalhadores se mobilizassem antes do setor empresarial, como
também para que esta mobilizacao ocorresse em torno de determina-
das questdes. Por dltimo, os relacionamentos transnacionais das cen-
trais sindicais contribuiram para que a sua atuacao se desenvolvesse,
desde o inicio, diretamente junto a OMC.

O impacto negativo do processo de internacionaliza¢do da economia
sobre o nivel de emprego e de renda dos trabalhadores' foi um dos
fatores que motivaram as centrais sindicais — a Confederacio Unica
dos Trabalhadores (CUT), a Confederacdo Geral dos Trabalhadores
(CGT) e a Forga Sindical (FS) — a se envolverem nas negociacoes
multilaterais de comércio no dambito da OMC.

Em conseqiiéncia, a percepcdo de que o processo de liberalizagdo
econdOmica no tinha trazido resultados positivos para os trabalhado-
res condicionou a postura defensiva das centrais sindicais em relagio
a Conferéncia de Seattle. Por outro lado, suas relagcdes com a Confe-
deracdo Internacional de Organizacdes Sindicais Livres (CIOSL) e
com a Organizacdo Regional Interamericana de Trabalhadores
(ORIT)filiada a CIOSL* induziram-nas a apoiar acampanha desen-
volvida por estas entidades a respeito da introdugao da cldusula soci-
al e ambiental na OMC. Dessa maneira, a postura do movimento sin-
dical distanciou-o das posicdes do setor empresarial e do governo
brasileiro, conforme serd abordado na secdo seguinte.

A mobilizacdo do movimento sindical diferenciou-se, ainda, da atu-
acdo empresarial na medida em que parte expressiva de suas ativida-
des foi direcionada para agir junto aos organismos internacionais dos
quais participava e para estabelecer aliangas com centrais sindicais
de outros paises e com Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs),
visando influir diretamente no ambito negociador em Seattle.

O processo de aquisi¢do de informacgdes das centrais sindicais sobre
a OMC também se beneficiou de seus relacionamentos internacio-
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nais e transnacionais. Assim, todo procedimento objetivando pressi-
onar as decisdes no ambito da OMC desenvolveu-se de forma mais
ativa, antes mesmo do setor empresarial.

A mobilizagdo antecipada do movimento sindical em relagdo ao se-
tor empresarial concentrou-se em uma questao altamente internacio-
nalizada —a cldusula social. Esta questio, que mobilizara desde 1979
a CIOSL, se transformou, com o passar do tempo, em um foco de
atencdo e pressao significativo das organizagdes internacionais do
movimento sindical e das ONGs sobre os governos e o0 GATT.

Dessa maneira, ja em 1994, durante a Conferéncia do GATT em
Marraqueche, a CUT apoiou a proposta da CIOSL e também dos
Estados Unidos e da Francga para a adogao, pela OMC, de normas re-
conhecidas pela OIT, estabelecendo limites minimos para padroes
trabalhistas nas trocas comerciais”'

Além disso, a CUT, ainda em 1994, aprovou, no ambito da Reunido
da Executiva Nacional, uma resolucao a favor da adogao da clausula
social na OMC. No mesmo ano, em Reunido da OIT, a CGT, repre-
sentando as centrais sindicais brasileiras, defendeu a inclusdo da
cldusula social nesse organismo. Tal comportamento do movimento
sindical ocorreu mesmo com a oposi¢ao do Itamaraty que, por meio
de contatos diretos com a CUT, procurou dissuadi-la de sustentar
aquela propostazz.

Por fim, como resultado das discussdes a respeito da relacao entre
comércio e padrdes trabalhistas, surgiu na CUT a idéia de se criar
uma organizagao para verificar em que medida as empresas multina-
cionais acatavam as normas trabalhistas da OIT*. A organizagdo foi
estabelecida em 1997, com a colaboragdo de varias ONGs e institui-
¢oes de pesquisa social, passando a se chamar Observatério Social**.

A campanha da CIOSL pela adog¢do da clausula social com o apoio
das centrais sindicais brasileiras desembocou em uma intensa pres-
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sdo sobre os governos na I Conferéncia Ministerial da OMC em Cin-
gapura, em 1996. A CUT participou da reunido como representante
das organizacdes trabalhistas brasileiras. A proposta foi formalmen-
te rejeitada naquela Conferéncia, tendo sido, entdo, aprovada uma
resolugdo que afirmava ser a OIT o foro adequado para tratar de pa-
drdes trabalhistas.

A partir da Conferéncia de Cingapura, intensificou-se o processo de
ampliar as aliangcas do movimento sindical junto as ONGs. Em face
disso, atividades conjuntas entre os dois setores da sociedade civil fo-
ram desenvolvidas durante a Reunido da ALCA em Belo Horizonte,
em 1997. Da época, datam os vinculos com a Federagio de Orgéos
para Assisténcia Social e Educacional (FASE) e com o Instituto Bra-
sileiro de Analises Sociais e Econdmicas (IBASE)ZS. A partir das
discussoes envolvendo a ALCA e a OMC, foi instituida, com o apoio
da CUT, a Rede Brasileira de Integracao dos Povos (Rebrip), uma ar-
ticulacdo de ONGs, movimentos sociais, entidades sindicais e asso-
ciacoOes profissionais autdnomas preocupada com temas de integra-
caoregional e de comércio e sediada na Escola Sul da CUT, em Flori-
anépolis26

Posteriormente, a alianca entre o movimento sindical e as ONGs ori-
entou-se para preparar a participacao conjunta dos dois setores em
Seattle. Estiveram na Conferéncia representantes da CUT, da CGT,
da Forga Sindical e do Grupo Agricultura Familiar no Mercosul. Na
Conferéncia de Seattle, o movimento sindical apoiou e tomou parte
na manifestagdo organizada pela poderosa central sindical america-
na American Federation of Labor — Congress of Industrial Organiza-
tions (AFL-CIO) a favor da adog¢do das cldusulas social e ambiental.
A manifestagdo, que reuniu um ndmero expressivo de participantes,
representou um momento importante na mobilizacdo do ativismo
global em Seattle, resultando na reorientacdo da posi¢do do governo
americano acerca desses temas e, conseqiientemente, ajudando a
bloquear as negociacdes em curso.
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Com efeito, em resposta as manifestagdes, o entdo presidente Bill
Clinton, em Seattle, defendeu a criacdo de um grupo de trabalho na
OMC para estabelecer padroes trabalhistas que passassem a fazer
parte de todos os acordos, bem como a instituicdo de san¢des comer-
ciais em caso de desrespeito aquelas normas”’. A mudanga de postu-
rado governo americano, que até aquele momento ainda nao declara-
ra o apoio explicito as reivindicagdes da AFL-CIO e do movimento
ambientalista americanozg, esteve relacionada, principalmente, aos
seus objetivos eleitorais: conseguir a adesao do eleitorado democrata
e o apoio da poderosa central sindical americana a elei¢do do seu vi-
ce-presidente, Al Gore. O comportamento do presidente americano
resultou na intensificacdo das clivagens entre os paises desenvolvi-
dos e em desenvolvimento e contribuiu para dificultar o estabeleci-
mento de um acordo para o lancamento da nova rodada de negocia-
¢Oes multilaterais sobre o comércio®

Dessa maneira, o desempenho das centrais sindicais caracterizou-se
por buscar a “socializacdo do conflito”, estendendo politicamente
sua abrangéncia (Schattschneider, 1960:3-7), tendo em vista os limi-
tes de atuagdo junto ao governo — questao que serd desenvolvida mais
adiante — e a existéncia de recursos de poder alternativos presentes na
constitui¢do de coalizdes transnacionais.

A proposta de agenda da CUT para Seattle divergiu significativa-
mente da que foi apresentada pelos empresérios e da que foi defendi-
da pelo governo brasileiro.

A CUT posicionou-se contra a prioridade dada a agricultura de ex-
portacdo na agenda brasileira por duas razdes. Em primeiro lugar,
porque a producdo de alimentos, visando ao mercado interno, deve-
ria ser o foco de politicas do governo. De acordo com a central sindi-
cal, a agricultura familiar tinha sido muito prejudicada nos dltimos
anos: “[...] cerca de 900 mil pequenas propriedades rurais foram eli-
minadas entre 1985 e 1996” (Boletim CUT Mercosul, 1999, n® 13:4).
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Além disso, o processo de liberalizagdo contribuira para “[...] o des-
mantelamento das politicas de crédito com subsidio, a abertura as
importagdes, o fim das politicas de garantia de renda e de protecao do
mercado interno” (ibidem). Em segundo lugar, a CUT destacou o ris-
co de a pauta de exportagdes brasileiras ficar restrita aos produtos de
menor valor agregado. Dessa forma, o pais passaria a aceitar uma si-
tuacdo de inferioridade no comércio internacional, ditada pelos pai-
ses desenvolvidos que determinariam o volume do que era exporta-
do, bem como a qualidade dos produtos (Jakobsen, 1999b:25).

A agenda sugerida pela CUT incluia: 0 acompanhamento das nego-
ciacdes para verificar o quanto a liberalizagdo implicaria a geragdo
de renda e emprego; a defesa de medidas rigorosas contra aqueles pa-
ises cuja producao agredisse o meio ambiente; e a instituicdo de um
padrao de qualidade na producao, a partir das regras trabalhistas esta-
belecidas pela OIT. Para impedir o uso protecionista da cldusula so-
cial, a CUT propds o estabelecimento de incentivos positivos para
quem respeitasse as normas trabalhistas e que, s6 em tultimo caso,
sang¢des punitivas fossem aplicadas (ibidem).

As Organizacdes de Agricultores Familiares do Mercosul e mais
Chile e Bolivia lancaram, ainda, a Carta de Florian6polis, no Semi-
nario Agricultura Familiar e Mercosul, promovido pela CUT em ou-
tubro de 1999°°, na qual defenderam para a rodada de negociagdes
em Seattle “[...] padroes de comércio coerentes com o desenvolvi-
mento e fortalecimento dos sistemas produtivos baseados na agricul-
tura familiar com a produgdo de alimentos saudaveis, com a elimina-
¢do da fome, garantindo a seguridade alimentar de nossos paises”
(Boletim CUT Mercosul — Encarte, 1999, n® 14:29). Dessa maneira,
a pauta dos trabalhadores diferenciou-se da pauta dos empresarios
em dois aspectos importantes: a nao centralidade da questao agricola
e 0 apoio as cldusulas social e ambiental. As implicagdes dessas dife-
rencgas para a credibilidade da posi¢ao oficial brasileira serdo discuti-
das na Conclusao.
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As Preferéncias do Governo
e o seu Relacionamento
com a Sociedade Civil

A abertura econdmica, por um lado, e aliberalizacao politica, por ou-
tro, foram fatores que, segundo Lima (2000:295), contribuiram para
modificar “[...] a natureza da politica externa que, além de represen-
tar interesses coletivos no plano mundial, passou a ter que negociar
interesses setoriais, inserindo-se diretamente no conflito distributivo
interno”. Em vista disso, a formulacdo da politica externa passou a
exigir o estabelecimento de canais de comunicagdo entre o Poder
Executivo e a sociedade. O relacionamento permitiria que os negoci-
adores brasileiros conhecessem os possiveis impactos que as propos-
tas em jogo pudessem vir a ter sobre os diferentes setores econdmi-
cos e sociais, bem como proporcionaria a sociedade o acesso a infor-
magcdes relevantes das negociagdes comerciais internacionais.

Ademais, uma relacdo mais estreita entre a diplomacia e a sociedade
tornaria a politica externa mais representativa e legitima. O interesse
nacional, portanto, nao seria formulado de modo insulado, mas po-
deria representar o resultado de um processo interno de compatibili-
zagdo de posicdes conflitantes.

A importancia do relacionamento entre o setor privado e a burocracia
do Executivo justifica-se pela participagao limitada que o Congresso
Nacional teve na elaboragao da agenda brasileira para Seattle. A par-
ticipacao dessa institui¢do nas decisdes de politica externa no caso
do Brasil tem se restringido a fase posterior a negocia¢ao, quando en-
tdo o acordo € submetido a aprovacao. Nesse momento, os constran-
gimentos colocados por possiveis san¢des de outros paises a rejeicdo
de um acordo ja negociado limitam a capacidade de atuacdo do Le-
gislativo (Lima e Santos, 1998).

O Congresso s6 atuou, portanto, como um férum de discussao quan-
do das audiéncias publicas promovidas pela Subcomissdo Perma-
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nente da Rodada do Milénio — NegociagOes dos Acordos de Comér-
cio Internacional, criada, em principio de 1999, no dmbito da Comis-
sdo de Agricultura e Politica Rural da Camara dos Deputados3] .Em
vista disso, o seu poder de influéncia foi reduzido.

Janoinicio do governo Fernando Henrique se tornou claro, para a di-
plomacia, que era necessdrio construir lagcos mais amplos e constan-
tes com a sociedade. A visdo da maior permeabilidade do Itamaraty
aos influxos da sociedade civil foi consubstanciada no conceito de
diplomacia publica: a participac@o dos empresarios, dos sindicatos,
das ONGs, além do Congresso Nacional, na formulacéo da politica
externa (Lampreia, 1995:19). De acordo com o entdao ministro das
Relagdes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia, “O Itamaraty ndo criain-
teresses nacionais, ele os identifica e os defende, com um mandato da
sociedade, a qual presta contas [...]” (ibidem).

Ainda em 1995, a preparagdo das posi¢Oes brasileiras para a Confe-
réncia de Copenhague sobre Desenvolvimento Social e para a Con-
feréncia sobre os Direitos da Mulher em Pequim, bem como em
1996, para o Habitat I, contou com o envolvimento de centrais sindi-
cais, ONGs, associagdes profissionais, sociais e representantes do
setor produtivo (INESC, 1995:12), indicando que a nogao de diplo-
macia publica detectava uma necessdria atualizagdo do comporta-
mento da instituicdo diplomatica.

Porém, no que diz respeito a participacdo da sociedade civil nas ne-
gociagdes multilaterais de comércio, o aggiornamento da diploma-
cia procedeu em ritmo mais lento.

O Férum Empresarial das Américas, criado para proporcionar espago
de avaliacao pelos empresarios das negociacdes governamentais, so-
freu, durante algum tempo, a interferéncia do governo na formacao da
delegacao brasileira. Sua composicao dependia de convite feito pelo
Itamaraty, que ndo levava necessariamente em conta a representativi-
dade junto ao setor do empresario convidado (Santana, 2000:68-69).
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A Sec¢do Nacional da ALCA (Senalca), instituida pelo governo em
1996 com o objetivo de reunir os varios setores da burocracia atuan-
tes nos Grupos de Trabalho Hemisféricos da ALCA e interessados
especificamente nele, demorou a contar com a participacao do setor
privado (ibidem).

Cabe ressaltar, ainda, que em agosto de 1998 se tornaram publicas as
preocupacdes de alguns diplomatas e ex-ministros de governo emre-
lacdo a capacidade brasileira de enfrentar, de forma eficiente, o desa-
fio que representava uma nova rodada multilateral de comércio exte-
rior diante da complexidade da agenda futura de negociagdes. Entre
os varios problemas apontados por eles, destacaram-se: inexisténcia
de uma articulacio integrada entre os diversos setores do empresaria-
do; auséncia de elos mais estruturados entre o setor privado e a diplo-
macia responsdvel pela negociagdo na OMC; e reduzida interagdo
das diversas esferas, dentro do Executivo, responsdveis por decisdes
no ambito do comércio exterior -.

Porém, o estabelecimento de um canal de comunicacao interburocra-
tico e entre o Executivo e a sociedade civil com vistas a preparacdo da
posigdo brasileira nas negocia¢des multilaterais de comércio ocorreu
apenas em 10 de junho de 1999, com a criacdao do Grupo Interminis-
terial de Trabalho sobre Comércio Internacional de Mercadorias e de
Servicos (GICI).

Como estd estabelecido no decreto presidencial que o instituiu, o
GICI pretendia ser “o nicleo de formulagdo e coordenagao da posi-
¢ao brasileira a respeito dos trabalhos e das negociacdes conduzidas
na esfera da Organizacao Mundial do Comércio [...]”33. Sediado no
Ministério das Relagdes Exteriores, ele era presidido pelo subsecre-
tario-geral para Assuntos de Integracdo, Econdmicos e de Comércio
Exterior do Ministério das Relagdes Exteriores.

A participagdo da burocracia no GICI foi assegurada pelo préprio de-
creto, que estipulou, como membros natos, um representante de cada
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um dos seguintes Ministérios: da Fazenda; do Desenvolvimento,
Industria e Comércio; da Agricultura, Abastecimento e Pecudria; da
Ciéncia e Tecnologia; do Comércio e Gestao; do Meio Ambiente;
bem como um representante da Secretaria-Executiva da Camara de
Comércio Exterior do Conselho de Governo.

O envolvimento da sociedade civil, por sua vez, embora previsto no
. 034 - . . . . .
artigo 4™, ndo foi estabelecido a priori, como ocorrera com os dife-
rentes setores da administracdo governamental; caberia ao préprio
GICI promové-lo. Dessa maneira, a participacao do setor privado de-
pendia de convite oficial. As principais organizacdes de representa-
¢do de interesses do setor produtivo e dos trabalhadores, no entanto,

foram convidadas a participar das reunides do GICI.

As reunides promovidas pelo GICT® terminaram por apoiar uma
proposta oficial ampla de agenda que, claramente, se aproximou das
preferéncias do empresariado, como serd examinado mais adiante.
Em conseqiiéncia, elas colaboraram na construcdo de um respaldo
interno da posicao brasileira encaminhada a OMC.

Porém, de acordo com a CEB e o Férum, o GICI representou, naque-
le momento, uma resposta do governo as pressoes da sociedade por
um maior envolvimento nas negociagdes, bem como um espago em
que a diplomacia transmitiu informagdes a respeito do andamento
das negociagdes internacionais. Dessa maneira, para o setor empre-
sarial, o GICI preencheu, antes, uma fung¢ao simbodlica — legitimar
uma posi¢ao oficial —e informativa, do que um espago de formulagdo
de decisao.

E importante destacar que o GICI ndo era o tinico espago em que a ar-
ticulagdo entre as preferéncias dos grupos de interesse do empresari-
ado e da burocracia do Executivo estava se processando. Como visto
anteriormente, a CEB e o Forum comunicavam-se também com o
MNDIC e com o MAPA, respectivamente. Dessa maneira, o GICI
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atuou, sobretudo, como um férum de coordenacao de posi¢cdes entre
a burocracia e o setor produtivo.

Além disso, as reunides do GICI ndo contribuiram para que a posigdo
oficial brasileira se acercasse das demandas do movimento sindical.
Os fatores que explicam essas diferencas serdo analisados no final
desta secao.

A questdo agricola — acesso a mercados, subsidios a exportacdo e
apoio doméstico —adquiriu, desde a Rodada Uruguai, uma importan-
cia estratégica nas negociacdes multilaterais de comércio brasileiras.
Durante a Rodada Uruguai, juntamente com outros membros do
Grupo de Cairns, o Brasil trabalhou intensamente para que fosse
aprovado um acordo que incluisse a agricultura nas regras do GATT,
0 que efetivamente ocorreu”®. Contudo, os resultados do Acordo
Agricola foram bastante limitados. Por conseguinte, os niveis aplica-
dos de subsidios a exportacao e de apoio doméstico continuaram ele-
vados, criando distor¢des no comércio agricola e trazendo grandes
prejuizos para as exportacoes brasileiras.

Por outro lado, a competitividade do agronegdcio gerava, desde
1990, saldos positivos e crescentes na sua balanga comercial’’. Ten-
do em vista a dependéncia do pais das divisas estrangeiras, a expan-
sdo do desempenho daquele setor se constituia em importante recur-
SO para o crescimento econdmico.

Desse modo, a agricultura foi colocada como a questao de maior im-
portancia da agenda governamental brasileira. Tratava-se de defen-
der a eliminacao dos subsidios a exportagao, o fim da escalada tarifa-
ria e dos picos tarifarios e a redugdo dos apoios domésticos, que dis-
torciam o comércio, utilizados pelas economias mais desenvolvidas
da Unido Européia, dos Estados Unidos e do Japao.

Outros pontos da agenda defendida pelo governo incluiram: revisao
do acordo antidumping, tornando suas regras mais claras e transpa-
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rentes para que as medidas nao fossem utilizadas de forma arbitraria
ou como instrumento protecionista; revisao do acordo de subsidios e
medidas compensatdrias de modo a possibilitar aos paises em desen-
volvimento formular politicas de crescimento econdmico; introdu-
¢d0 no acordo de investimento (TRIMS) de provisdes que possibili-
tassem também a implementacao de politicas de desenvolvimento
por parte dos paises em desenvolvimento.

A posi¢ao do governo brasileiro em relacio as clausulas ambiental e
social foi oposta a postura defendida pelas centrais sindicais. A utili-
zagdo dessas cldusulas como mecanismo protecionista, uma expres-
sdo dos problemas que afetavam os setores menos competitivos dos
paises desenvolvidos, demonstrados, por exemplo, nas demandas da
AFL-CIO™, ja tinha sido enunciada pela diplomacia desde a Reu-
nido de Marraqueche. Por conseguinte, o governo manteve a concep-
¢do de que os padrdes ambientais e trabalhistas deveriam continuar a
ser objeto de exame nos féruns apropriados, € ndo na OMC. Como
afirmou o ministro das Relacdes Exteriores, embaixador Luiz Felipe
Lampreia, em discurso em Seattle,

“[...] [padrées ambientais e trabalhistas] sdo dois novos exemplos de temas
importados para a agenda internacional do comércio, de uma forma que dei-
xa ampla margem para suspeitas. Nao estamos convencidos da necessidade
de alterar os acordos da OMC para tratar dessas questdes’™”.

Dessa maneira, cabe ressaltar que a posi¢ao brasileira se aproximou
das propostas do setor produtivo. Isto também foi reconhecido pela
CEB, que destacou que “nao houve grandes divergéncias” entre elas,
ja que “os conceitos que a coalizdo defendia ja vinham, de alguma
. . 5540 .
maneira, sendo incorporados pelo governo” . Dessa forma, a mobi-
lizacao do setor produtivo contribuiu para respaldar a agenda que o
Brasil levou a Seattle.

Porém, foi clara a divergéncia entre a proposta das centrais sindicais
e a pauta oficial brasileira. O niicleo das diferengas concentrou-se em
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dois aspectos: a centralidade da questao agricola na agenda oficial do
Brasil — rejeitada pelo movimento sindical; e a postura favoravel as
cldusulas social e ambiental — rejeitada pelo governo.

Neste ultimo caso, vale ressaltar que estavam em jogo visdes diferen-
tes a respeito do que significavam aquelas cldusulas: para o movi-
mento sindical, sobretudo a CUT, que entre as centrais sindicais de-
senvolveu uma proposta mais elaborada da questao, tratava-se de es-
tabelecer mecanismos integrados as relacdes de comércio que limi-
tassem o uso indiscriminado do meio ambiente e o desrespeito as
condic¢des do exercicio do trabalho4l; para o governo brasileiro, tais
reivindicacdes se constituiam em pressdes protecionistas dos paises
desenvolvidos.

Essas duas concepgdes estavam também presentes no movimento
ativista global e abrangente de uma grande coalizio entre protecio-
nistas e “principistas” (Aaronson, 2001), o que dificultou a possibili-
dade de entendimento entre o movimento sindical e o governo, alo-
cados em lados opostos.

Por fim, é possivel também destacar a presenca de uma perspectiva
desenvolvimentista nas divergéncias expressas pela CUT a respeito
da centralidade da questao agricola na agenda brasileira. Para a cen-
tral sindical, tratava-se de o pais evoluir por meio da instituicao, via
atuacio do Estado, de uma pauta de exportacdes com maior valor
agregado. Ocorreram, dessa forma, diferencas a respeito de orienta-
¢Oes econdmicas que, estendidas as negociacdes comerciais interna-
cionais, resultaram em mais um fator de separagdo entre a CUT e a
diplomacia.

Conclusao

Este trabalho analisou o processo de formagdo da agenda brasileira
para a Conferéncia Ministerial de Seattle mediante trés pontos de
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vista: o papel do processo de internacionaliza¢do da economia a par-
tir do inicio dos anos 90; o desenvolvimento de organizagdes de re-
presentacdo de interesses dos empresarios e da constituicao de alian-
cas transnacionais das organizacdes representativas de interesses
dos trabalhadores; e as relacdes que se estabeleceram entre o Estado
e a sociedade civil.

Nesta conclusio, os principais resultados alcancados sdo, em um pri-
meiro momento, abordados e discutidos com a utiliza¢ao do conceito
de estruturas domésticas sugerido por Rissen—Kapen (1995). Poste-
riormente, focalizar-se-ao as implicacdes dos resultados para a cre-
dibilidade e o poder de barganha dos negociadores brasileiros.

O conceito de estruturas domésticas abrange trés dimensdes: as insti-
tui¢des politicas do Estado, seu relacionamento e o grau em que 0 po-
der decisério é mais ou menos concentrado no Poder Executivo; a es-
trutura de formacéo das demandas da sociedade e o grau em que elas
sdo mais ou menos centralizadas; e o sistema de intermediagao de in-
teresses e 0 grau em que eles sdo consensuais ou polarizados42.

Em relacdo a dimensao das institui¢des politicas, este artigo sugere
que a redugdo da autonomia do Itamaraty foi acompanhada pela am-
pliacdo do processo de tomada de decis@o a participacao de outros
atores burocraticos. Por conseqiiéncia, ele tornou-se mais fragmen-
tado e competitivo; porém, continuou a se concentrar no Executivo.
Nesse contexto, a influéncia do Congresso Nacional foi nula.

A respeito da segunda dimensao — a estrutura de formacao da deman-
da —, observou-se um processo mais pluralista e concorrente com a
criagdo de organizagdes supra-setoriais que passaram a articular as
preferéncias do setor produtivo. Além disso, sobressaiu-se a mobili-
zacdo significativa por parte do movimento sindical a respeito da
agenda multilateral e o desempenho destacado da CUT nesse pro-
Cesso.
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Cabe salientar, ainda, que as divergéncias entre a proposta do movi-
mento sindical e a posi¢do oficial do pais indicam concepgdes diver-
sas em relacdo ao seu modelo de desenvolvimento e a respeito da
adocao de cldusulas sociais e ambientais na OMC, que dificilmente
seriam superadas no contexto de formacgdo da agenda brasileira para
Seattle.

Porém, € relevante destacar que a divisao do setor empresarial em re-
lacdo a adogao da cldusula ambiental e a posi¢do defensiva deste se-
tor a respeito da reducao de tarifas industriais e da abertura do setor
servicos ressoam nas preocupagdes do movimento sindical sobre os
efeitos de uma agenda liberalizante sobre o emprego e a renda dos
trabalhadores.

Em vista disso, este artigo ressalta que uma articulagcdo entre as orga-
nizagdes representativas do empresariado e as centrais sindicais po-
deria ter contribuido para produzir um entendimento, ainda que par-
cial, entre os dois setores. Tal fato, possivelmente, colaboraria para
aumentar a credibilidade da posi¢do oficial, aproximando as duas
agendas — a da sociedade civil e a do governo — e dando um respaldo
doméstico mais amplo a proposta brasileira. O relacionamento entre
o contexto institucional e o processo de formagdo de demandas soci-
ais ocorreu por meio de vinculos pouco estruturados entre as organi-
zagOes representativas do empresariado e determinados setores da
burocracia governamental. Esses vinculos constituiram espagos nos
quais se procedeu, ainda que de modo informal, a negociacao entre as
preferéncias de setores da burocracia governamental e as do empre-
sariado. O relacionamento ainda aponta para a “politizacdo” do pro-
cesso decisorio, ainda que este tenha sido feito no interior da buro-
cracia do Executivo; isto é, observou-se a constitui¢cao de aliancgas
com orientagdes mais ou menos liberalizantes entre grupos de inte-
resse empresariais e setores burocraticos.
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O sistema de agregacdo de demandas adquiriu também um feitio bi-
fronte: aproximando-se da dimensdo consensual, representada pelos
entendimentos entre o setor empresarial € o governo e, polarizada,
quando se observa o padrdao de comportamento do movimento sindi-
cal.

No caso do relacionamento entre o Itamaraty e a sociedade civil, este
artigo destaca que a criagdo do GICI representou um avango no pro-
cesso de construcao da posi¢ao externa do pais, na medida em que,
por meio desse 6rgao, se procurou abrir a discussao sobre essa ques-
tdo para o setor privado. No entanto, o GICI apresentou aspectos
pouco estruturados no modo de organizar a participacado da socieda-
de civil, e ndo foi percebido pelo empresariado como um organismo
que respondeu, de modo efetivo, as suas demandas de um vinculo
institucionalizado entre o governo e o setor produtivo. Pelo contra-
rio, o setor empresarial enfatizou a dimensdo simbdlica do GICIL.

Dessa maneira, o que se verificou foi que as estruturas domésticas —
com o dominio da arena executiva — contribuiram para que as prefe-
réncias empresariais influenciassem a formulagdo da posi¢do brasi-
leira nas negocia¢des multilaterais de comércio, mas ndo colabora-
ram para canalizar as preferéncias do movimento sindical.

Estudos recentes sobre as negocia¢des multilaterais de comércio no
Brasil, inspirados no jogo de dois niveis proposto por Putnam
(1993), tém ressaltado a relevancia de se considerar o processo de
formacao da posi¢do do pais em relagdo ao grau de credibilidade e
poder de barganha dos representantes no dmbito negociador (Limae
Santos, 1998; Lima, 2000; Santana, 2000; 2001).

A credibilidade diz respeito ao grau em que a constru¢@o da postura
externa € realizada com a consulta ao Congresso Nacional e aos gru-
pos de interesse domésticos (Lima e Santos, 1998). A credibilidade é
relevante, quer do ponto de vista interno, expressando a representati-
vidade da proposta, quer do ponto vista externo, sinalizando para os
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opositores na mesa de negociagdes que o que estd sendo demandado
ou oferecido pelo pais tem condic¢des de ser ratificado internamente.

O poder de barganha, por sua vez, é apreciado a partir do estabeleci-
mento, por parte do Legislativo, dos parametros do processo negoci-
ador (idem), nos moldes da experiéncia do Congresso dos EUA com
os mecanismos de “viardpida”. A relevincia desses mecanismos de-
corre do fato de que ele indica para os representantes de outros paises
0s espacos possiveis de negociacao.

Levando-se tais questdes em consideracao, constatou-se que a posi-
¢do brasileira teve o respaldo apenas do setor empresarial e nao lo-
grou alcancar o apoio do movimento sindical. Diferentemente do
que ocorreu durante a Reunido da ALCA, em 1997, quando a oposi-
¢do do movimento sindical contribuiu para o refor¢o da posi¢do gra-
dualista defendida pelo Brasil (Santana, 2001), na Conferéncia em
Seattle a nao inclusdo do movimento sindical colaborou para o forta-
lecimento da coalizio protecionista, formada pelos paises desenvol-
vidos, contraria aos interesses brasileiros.

Além disso, este trabalho ressalta a auséncia de envolvimento do
Congresso e, conseqiientemente, o limitado poder de barganha do
Brasil. Além disso, vale acrescentar que a manutengdo do processo
de formulagdo da agenda dentro do Executivo néo limita a sua “poli-
tizacdo”. As divergéncias que se expressam no interior do Estado po-
deriam ser mais eficazes e democraticamente tratadas se fossem
abordadas no ambito do Legislativo.

Por fim, um mecanismo de “via rdpida” seria mais inclusivo da parti-
cipagdo da sociedade, na medida em que possibilitaria incorporar na
discussao das negociagdes multilaterais de comércio todos os grupos
que por elas poderiam ser afetados.
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Notas

1. A diferenciag@o entre comportamentos de deser¢do voluntaria e involunta-
ria encontra-se em Putnam (1993:440).

2. Rissen-Kapen (1995) utilizou a sua abordagem conceitual para explicar a
influéncia de atores transnacionais nas politicas internas dos Estados. Neste ar-
tigo, estou usando o conceito de estruturas domésticas de forma descritiva e
heuristica, para analisar a influéncia das preferéncias dos grupos de interesse do
setor privado (empresarios e trabalhadores) na formulacao da posigdo brasileira
junto a OMC. Além disso, o autor trabalha com uma formulacéo geral do con-
ceito, enquanto eu o emprego de modo restrito, aplicando-o as estruturas do-
mésticas de uma especifica “issue-area’: a politica externa.

3. De acordo com o embaixador Rubens Ricupero, durante os quatro anos em
que ele esteve a frente da delegacao brasileira junto a Rodada Uruguai, somente
duas missdes empresariais brasileiras — uma do setor téxtil e a outra do setor
frango — foram a Genebra defender seus interesses (ver “Brasil E Fragil na Ne-
gociacdo com a OMC”, Gazeta Mercantil, 10/8/1998).

4. Ver www.cni.org.br, visitada em 14/2/2003.

5. Entrevista com Sandra Polonia Rios, coordenadora de Integragio Interna-
cional da CNI, concedida a autora em 7/5/2003.

6. Idem.

7. Parauma andlise detalhada das modifica¢des que aconteceram na agricultu-
ra a partir de meados dos anos 80, ver Dias e Amaral (1999).

8. Documento de criagdo do Férum Permanente de Negociagdes Agricolas
Internacionais, Brasilia, CNA, 24/2/1999.

9. Idem.

10. Entrevista com Antdnio Beraldo Donizeti, chefe do Departamento de Co-
mércio Exterior da CNA, 28/4/2003.

1. Idem.

12. Entrevista com Sandra Polénia Rios, coordenadora de Integragio Interna-
cional da CNI, concedida a autora em 7/5/2003.

13. Idem.
14. Idem.
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15. “No terreno das negocia¢des comerciais quao mais imensa e estdvel for a
troca de informagdes entre o governo e o setor privado, maiores serdo as chances
de éxito” (Férum, 1999:11-12). Ver, também, CNI (1999).

16. Gazeta Mercantil, “ Exportadores e Governo Discutem Rodada do Milé-
nio”, 7/7/1999.

17. Entrevistacom Sandra Polonia Rios, coordenadora de Integragio Interna-
cional da CNI, concedida a autora em 7/5/2003.

18. Sobre a constituicdo de aliangas entre setores do empresariado e setores da
burocracia, consultar Klein (1987).

19. A taxade desemprego aumentou de modo constante a partir de 1995, ele-
vando-se de 6,1% para 8,2% em 1998, decrescendo para 7% em 1999 (ver
www.ibge.gov.br/brasildemasintese/default.htm, visitada em 30/7/2003).

20. Em 1999, a CUT, a CGT e a FS eram membros da CIOSL, bem como da
ORIT, filiada a CIOSL (ver www.icftu.org, visitada em 29/7/2003, e www.cios-
lorit.org, visitada em 29/7/2003).

21. Aquelas normas tratavam de: Proibi¢éo de Trabalho Infantil (Convengéo
138); Proibi¢cdo do Trabalho Forgoso (Convengdes 29 e 105); Liberdade de
Organizagdo Sindical (Convengdes 87 e 98); Direito a Negociacdo Coletiva
(Convengdes 29 e 105); e Proibicdo de Discrimina¢do em Relagéo ao Trabalho
(Convengdes 100 e 111). Ver Jakobsen (1999a:69).

22. Entrevista com Kjeld Jakobsen, secretério de Rela¢des Internacionais da
Prefeitura de Sdao Paulo e secretdrio de Relacdes Internacionais da CUT, de
maio de 1994 a janeiro de 2003, realizada em Sao Paulo, em 15/5/2003.

23. Idem.

24. Sediada naEscola Sul da CUT, a organizag@o tem como objetivo monito-
rar o desempenho das empresas no que diz respeito ao acatamento das normas
da OIT e também as condi¢des ambientais da produgdo (www.observatorioso-
cial.org.br, visitada em 29/7/2003).

25. A FASE, criada em 1961, atua no Ambito da defesa dos direitos humanos
na sua multidimensionalidade; o IBASE, constituido na década de 80, atua na
defesa dos interesses dos setores pobres e excluidos (ver, respectivamente,
www.fase.org.br e www.ibase.org.br, visitadas em 10/8/2003).

26. Ver http://www.rebrip.org.br, visitada em 10/8/2003.

27. Ver, “Clinton em Campanhana OMC”, O Globo, 2/12/1999 e “Desorgani-
zac¢d@o Contribuiu para o Fracasso”, Gazeta Mercantil, 6/12/ 1999.
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28. Sobre as demandas do movimento sindical americano e sua interse¢do
com os pleitos do movimento ambientalista, ver Destler e Balint (1999:43-44).

29. Quando Clinton telefonou a Charlene Barshefsky para lhe contar o teor de
suas declaracdes, “A negociadora teria balangado a cabeca quase em desespero
e sussurrado: ‘Presidente, isso afeta nossa posi¢do aqui’” (ver "Desorganizagdo
Contribuiu para o Fracasso”, Gazeta Mercantil, 6/12/1999; ver, também,
“Impasse on Trade Delivers a Stinging Blow to Clinton”, New York Times,
5/12/1999, www.query.nytimes.com/search/advanced, visitada em 10/8/2000).

30. Semindrio Agricultura Familiar e Mercosul: Realidade, Politicas Compa-
radas e Desafios da Rodada do Milénio, realizado na Escola Sul-CUT, em Flo-
rianépolis, 30 de setembro — 1* de outubro de 1999. Resultados do Seminario
publicados em Boletim CUT Mercosul — Encarte, novembro de 1999.

31. Ressalte-se que ndo foram feitos registros taquigraficos dessas audiéncias,
de acordo com entrevista do secretdrio da Comissao da Agricultura, Moisés
Lobo da Cunha, em 15/8/2000.

32. Declaragdes dos embaixadores Celso Lafer e Rubens Ricupero em “O
Brasil E Fragil na Negociagio com a OMC”, Gazeta Mercantil, 10/8/1998 e em
“A Rodada do Milénio Requer Articulagdo”, Gazeta Mercantil, 11/8/1998; e
declaracdes da ex-ministra da Inddstria e Comércio em “A Rodada do Milénio
Requer Articulacdo™, Gazeta Mercantil,11/8/1998.

33. Decreto do presidente da Repuiblica, de 10/6/1999, que cria o Grupo Inter-
ministerial de Trabalho sobre Comércio Internacional de Mercadorias e de Ser-
vicos, e d4 outras providéncias.

34. “O Grupo Interministerial poderd estabelecer formas e canais de colabo-
ragcdo com entidades da sociedade civil que tenham interesse direto nas questdes
de que trata a OMC” (idem nota 33).

35. O GICI realizou seis reunides no segundo semestre de 1999: cinco antes
de Seattle e uma pés-Seattle.

36. Sobre o papel do Brasil na Rodada Uruguai e os resultados de sua atuagéo,
ver Abreu (1997) e Mello (1996).

37. O saldo da balanga comercial do agronegécio aumentou de US$ 9,9 mi-
Ihdes em 1990 para US$ 15,1 milhdes em 1997 e manteve-se relativamente
constante nos anos de 1998 e 1999 (ver Balanca Comercial do Agronegécio,
Histérico Evolutivo — US$ Milhdes — Periodo de 1990 a 2002, www.agricultu-
ra.gov.br/spc/balanga/evolugdodhistoricadbalancadanual.pdf, visitada em
24/7/2003).
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38. Segundo a AFL-CIO trés eram os problemas que a liberalizagdo comerci-
al tinha trazido para os trabalhadores americanos: diminuiram os postos de tra-
balho, aumentaram as diferencas entre trabalhadores especializados e nao-
especializados e estimularam condi¢des de trabalho precdrias ao proporcio-
narem aos produtores estrangeiros melhores condi¢des de competitividade
vis-a-vis os americanos (Destler e Balint, 1999:43-44).

39. Ver discurso do embaixador Luiz Felipe Lampreia, ministro das Rela¢des
Exteriores do Brasil, durante a III Sessao da Conferéncia Ministerial da OMC,
Seattle, 30/11/1999, MRE (Lampreia, 1999).

40. Entrevista com Sandra Poldnia Rios, coordenadora de Integragio Inter-
nacional da CNI, concedida a autora em 7/5/2003.

41. Este ultimo ponto aproximava o discurso da CUT ao das ONGs ambienta-
listas. Segundo essas organizagdes, a intensa concorréncia do mundo global in-
centivava os governos e as empresas a reduzirem padrdes, quer no que diz res-
peito ao meio ambiente quer no exercicio do trabalho, com o objetivo de atrair
investimentos e alcancar melhores condi¢des de competitividade (Destler e Ba-
lint, 1999:43-44).

42. A dimensdes consensual e polarizada referem-se a presenca de uma cultu-
ra politica que enfatize um processo decisorio orientado pelo compromisso e
pelo conflito, respectivamente.
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Estruturas Domésticas e Grupos
de Interesse: A Formacao da
Posicao Brasileira para Seattle

O artigo examina o papel dos grupos de interesse dos empresarios e dos tra-
balhadores na formacéo da posicéo oficial brasileira para a III Conferéncia
Ministerial da OMC, em Seattle, em 1999. Argumenta-se que esse desem-
penho deve ser explicado considerando-se a influéncia de dois fatores: a in-
ternacionalizagdo da economia a partir da década de 90 — que tornou a socie-
dade mais permedvel ao ambiente externo —e as estruturas domésticas — que
filtraram as preferéncias das organizagdes representativas do setor privado.
Por um lado, aliberalizagdo econdmica e o desenvolvimento de um sistema
de regulacdo internacional do comércio mais interventor desencadearam a
mobilizac¢do dos grupos de interesse; por outro, a formulagdo do posiciona-
mento do pais esteve concentrada no Executivo, onde vinculos entre o setor
empresarial e a burocracia governamental constituiram-se, contribuindo
paraaconvergéncia de suas preferéncias. As centrais sindicais, por sua vez,
agiram via aliancas transnacionais, e suas preferéncias — divergentes das do
empresariado e do governo — néo estiveram presentes na posi¢do negocia-
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dora do pais. Estes resultados indicam que as estruturas domésticas para as
negociagdes multilaterais de comércio na OMC ndo foram inclusivas. O ar-
tigo conclui ressaltando que a participagdo maior do Congresso nesse pro-
cesso, por meio de mecanismos ex-ante, poderd contribuir para aumentar a
representatividade da posi¢ao brasileira bem como a sua credibilidade ex-
terna.

Palavras-chave: Negociacdes Multilaterais de Comércio — Estruturas
Domésticas — Grupos de Interesse — Organizagdo Mundial do Comércio

Abstract

Domestic Structures and Interest
Groups: The Building up of the
Brazilian Position to Seattle

The article shows the role that business interest group and worker unions
had in building up the Brazilian position for the Third Ministerial Summit
of WTO, in Seattle, 1999. It argues that that role should be explained by
considering two factors: the internationalization of Brazilian economy
since the 90's — making the society more sensitive to the events developing
in the external environment — and the domestic political structures —
filtering the preferences of the representative organizations of the private
sector. On one hand, the economic liberalization and the development of a
more interventionist system of international trade regulation prompted the
mobilization of the interest groups; on the other hand, the formulation of
Brazilian position was concentrated in the Executive branch where ties
between the business sector and the governmental bureaucracy were set up
helping for the convergence of their preferences. The worker unions acted
through transnational coalitions and their preferences were not included in
the country negotiation position. These findings point out that the domestic
structures for multilateral trade negotiations were not inclusive. The article
ends up stressing that the participation of Congress in trade negotiations by
ex-ante mechanisms could make the Brazilian position more representative
as well as its external credibility.

Key words: Multilateral Trade Negotiations — Domestic Structures —
Interest Groups — World Trade Organization
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