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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo determinar como opera a influéncia das diretrizes da
Politica Agricola Comum (PAC) da Comunidade Econdmica Européia (CEE) / Unido Européia
(UE), com especial atencdo para seus processos de reforma, sobre o processo de formagao da
posicdo negociadora da comunidade para as negociagdes multilaterais de comércio no ambito do
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) e da Organizagcdo Mundial do Comércio
(OMC). Para a compreensdo deste processo, estudaremos também como o sistema multilateral
influencia a dindmica da PAC, retroalimentando o processo. Os casos selecionados sdo os da
formacao e alteragdes da posi¢do negociadora da CEE/UE durante as negociagdes da Rodada
Uruguai do GATT e da Rodada Doha (das Ministeriais de Seattle at¢ Hong Kong) da OMC. Nos
ocupamos aqui apenas brevemente dos demais condicionantes para o comportamento da UE na
mesa de negociacdoes do GATT/OMC e atencao minoritdria serd dispensada aos demais atores
participantes, ndo nos detendo sob problemas de formacdo de aliangas nem nas dindmicas alheias
a CEE/UE nas negocia¢des multilaterais. O foco desta pesquisa € explicar como a agenda de uma
politica intra-comunitdria setorial como a PAC tem efeitos sobre a posicdo da UE no sistema
internacional. A hipétese levantada € fruto de implicacdes tedricas e parcialmente derivada de
uma andlise contrafactual de que substanciais movimentagdes politicas, lato senso, da Unido
Européia, encontram constrangimentos e restricOes institucionais as suas conformacdes de
agenda e implementacdo politica, cujo ultimo bastido tem sido historicamente a estrutura da
Politica Agricola Comum. Esta € uma constatacdo concernente tanto as movimentagdes da Unido
Européia com desdobramentos sobre suas proprias politicas comunitdrias, quanto em seu
relacionamento com terceiros. Analisou-se o processo pelo qual se transmite a restricdo
institucional da PAC desenvolvendo-se um modelo intergovernamentalista derivado da obra de
Moravcsik (1997, 1999), um modelo hibrido que leva em conta premissas bdsicas do
institucionalismo e aceita a existéncia de restricdes a acdo dos estados que estdo fora do jogo
inter-estatal. O modelo toma como dado as instituicdes por meio das quais os estados interagem
entre si, as normas e regras deste processo, e as agrega de forma conciliada a dinamica da
barganha intergovernamental cldssica observando como serd produzido o equilibrio nestas
condicdes e se haverd alteracdo destas regras por for¢a desta mesma dinamica. Conclui-se que a
PAC ¢ uma importante restricdo a formagdo da agenda da UE no sistema multilateral de
comércio e que seus efeitos, medidos a partir da variacdo do poder de barganha da comunidade,
variam de acordo com a concentracdo das preferéncias dos estados-membros e com o timing das
suas reformas em relagdo as negociagdes no GATT/OMC.

Palavras-chave: Unido Européia; Politica Agricola Comum; Comércio Agricola; Negociagdes
Internacionais; GATT; OMC.



ABSTRACT

The objective of this study is to determine how the reform process of the guidelines of the
Common Agricultural Policy (CAP) of the European Economic Community (ECC) / European
Union (EU) influence the formation of the EU’s negotiating position for multilateral negotiations
of trade under the General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) and the World Trade
Organization (WTO). To correctly access this process, We will also analyze how the multilateral
trading system influences the dynamics of bargain within the CAP, providing feedback to this
very process. The cases selected are those concerning the formation and alteration of the
negotiating position of the EEC / EU during the negotiations of the Uruguay Round of the GATT
and the Doha Round (from the Seattle Ministerial to the Hong Kong Ministerial) of the WTO.
We have here little concern about other conditions for the conduct of the EU’s negotiations in the
GATT / WTO and little attention will be given to other minority actors participating in the
process as well as to the dynamics of alliances formation outside the EEC / EU in the multilateral
negotiations. The focus of this research is to explain how the agenda of an intra-Community
policy like CAP has effects profound effects in the EU’s position in the international system. The
hypothesis advanced here is the result of theoretical implications and partly derived from an
analysis of counterfactual rationalizing that shows that one of the EU’s major institutional
constraints to the conformation and implementation of its policy agenda has been historically the
structure the Common Agricultural Policy. This is a finding concerning not only the movements
of the European Union on developments within its own communitarian policies but also in its
relationships with other players. We examined this process by which is transmitted the
restrictions of the CAP applying an intergovernmental model of analyses derived from the work
of Moravcsik (1997, 1999). We developed a hybrid model that takes into account basic premises
of the institutional theory and accepts the existence of restrictions on the behavior of States that
are set outside the inter-state game. This model takes as given the institutional framework
through which States interact, the standards and rules of procedure, and it adds them in a
reconciled way to the dynamics of intergovernmental classical bargaining with the purpose of
verify their influence in shaping the outcome balance and under what conditions this very
dynamics alters the basic rules reinitiating the game. One can conclude that the CAP is an
important restriction on the formation of the EU’s agenda and negotiating position in the
multilateral trading system and its effects, measured by the change in the bargaining power of the
community, vary with the concentration of member-states preferences and the timing of the
CAP’s reforms during the negotiations in the GATT / WTO.

Key words: European Union; Common Agricultural Policy; Agricultural Trade; International
Negotiations; GATT; WTO.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo principal analisar o conjunto de negociagdes
agricolas ocorridas no sistema multilateral de comércio, no ambito da Rodada Uruguai do
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) e da Rodada Doha da Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), a partir da influéncia da Politica Agricola Comum (PAC) da Unido Européia
(UE). No decorrer do trabalho, buscaremos apresentar as influéncias reciprocas entre as
negociacdes agricolas no sistema multilateral e as negociagdes de reforma da PAC no ambito
comunitdrio da UE, de forma a demonstrar as conexdes causais existentes entre estes processos,

que a principio podem parecer isolados entre si.

Para estabelecer esta relagdo foram selecionados dois casos, que posteriormente seriao
analisados comparativamente com vistas a produzir inferéncias quanto ao padrdo de
comportamento da UE e seus efeitos sobre o sistema multilateral. O primeiro caso analisado € o
da formacdo e alteracdes da posicdo negociadora da Comunidade Econdmica Européia (CEE)
durante as negociacdes da Rodada Uruguai do GATT. O segundo, o da formacdo e alteragdo da
posicdo negociadora da UE na Rodada Doha (das Ministeriais de Seattle at¢ Hong Kong) da
OMC.

Este trabalho tem como foco as preferéncias da CEE/UE tais como apresentadas na mesa
de negociacdes no GATT/OMC e as preferéncias dos estados-membros em torno da PAC,
ocupando-se, portanto, apenas marginalmente de alguns dos demais condicionantes para o
comportamento da CEE/UE na mesa de negociacdes do GATT/OMC e presta atencdo
minoritdria aos demais atores participantes. Nao nos deteremos, desta forma, nos problemas de
formacao de aliangcas nem nas dindmicas alheias a CEE/UE nas negocia¢des multilaterais. O foco
desta pesquisa é explicar como a agenda de uma politica intra-comunitdria setorial como a PAC
tem efeitos sobre a posicdo da CEE/UE no sistema internacional e como este processo se

retroalimenta.

A influéncia da PAC sobre a posi¢do negociadora européia em ambas as rodadas, e de

forma oposta a influéncia da prépria barganha multilateral sobre a PAC, serdo acessadas em trés
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momentos distintos: primeiramente se estabelecerd a posicdo da CEE/UE e a restricdo imposta
pela PAC previamente as suas reformas em questdo, Reforma MacSharry durante a Rodada
Uruguai e Reformas Agenda 2000 e Fischler (também conhecida como Mid-Term Review)
durante a Rodada Doha; posteriormente as reformas se avaliard como as alteracdes nas restri¢des
da PAC tiveram impacto na definicdo das novas diretrizes de negociacdo da CEE/UE nestas
respectivas rodadas, eventualmente contribuindo para a alteracdo do equilibrio geral das
negociacdes; e finalmente se observard como os préprios desdobramentos das negociagdes
multilaterais impulsionados pela PAC se tornam restri¢des sobre as negociacdes futuras em torno

desta politica comunitéria.

Tendo como base nos resultados alcancados na andlise dos casos em questdo, a serem
apresentados nos Capitulos III e IV, respectivamente, no Capitulo V se procederd a uma anélise
comparativa dos efeitos da PAC sobre o cendrio do sistema multilateral de comércio. Espera-se
que esta andlise institucional da influéncia de uma politica setorial chave para a atuacdo de um
dos mais relevantes atores no comércio internacional possa, além de servir como contribui¢do a
literatura e ao debate em relacdo ao tema, auxiliar agentes publicos e privados a compreender a
complexidade deste processo e orientar de forma mais eficiente a formulacido das estratégias
brasileiras, quer em negociacOes multilaterais quer bilaterais com a Unido Européia na temética

agricola.

O trabalho divide-se em cinco capitulos nos quais progressivamente sdo apresentados
nosso objeto de estudo, uma revisdo da literatura, a andlise de cada uma das reformas e a
influéncia da PAC nas mesmas e por fim, oferece-se uma andlise comparativa dos efeitos
distintos de cada um dos processos de reforma em questdo para a posi¢do da UE tanto na Rodada

Uruguai quanto na Rodada Doha e para o proprio equilibrio geral das negociagdes.

O Capitulo I estrutura-se em trés partes. A primeira dedica-se a contar brevemente a
histéria do Sistema Multilateral de Comércio, do surgimento do GATT a institucionalizagao
alcangcada com a criacdo da OMC, passando pelo desenvolvimento da pauta agricola no sistema,
e oferece, por fim, um panorama geral das duas ultimas rodadas de negociacdo do sistema

multilateral: a Rodada Uruguai, tltima do GATT; e a Rodada Doha, primeira e atual da OMC.
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J4 a segunda parte, introduz uma visdo geral acerca da PAC, estabelecendo o contexto
histérico de seu surgimento e as condi¢des que levaram a sua perpetuacdo no sistema politico
europeu, e esclarece como esta politica intra-comunitéria setorial tem intima conexdo com 0s
desdobramentos do sistema internacional e mais especificamente no plano multilateral de

comeércio.

Por fim, o primeiro capitulo aborda brevemente como se dd a formacdo do mandato
negociador europeu para as negociagdes comerciais multilaterais, de forma a possibilitar o
desenvolvimento na terceira parte da pergunta de pesquisa e os primeiros argumentos tedricos,
avancados no Capitulo II, sem prejuizo de sua mais detida consideracdo nos Capitulos III e IV

que abordam as Rodadas Uruguai e Doha, respectivamente.

O Capitulo II é composto por trés se¢des ao longo das quais se apresenta gradualmente o
modelo que guiard o desenvolvimento dos Capitulos III e IV, que tratam das Rodadas Uruguai e
Doha respectivamente, e estabelece as bases necessdrias para comparacio dos resultados obtidos

a serem apresentados no Capitulo V.

A primeira se¢do faz uma retomada de forma mais detida da hipdtese que anima esta
pesquisa, enquanto a segunda dedica-se a uma revisdo ampla da literatura relevante acerca de
negociacdes internacionais, teoria dos jogos e modelos de processo decisorio na triplice fronteira
das disciplinas de ciéncia politica, economia e relagdes internacionais. A partir desta discussao

explica-se o motivo e as vantagens da ado¢do de nosso modelo de pesquisa.

A terceira secdo, por sua vez, apresenta o marco tedrico e o modelo construido para se
analisar as negociagdes em questio e explica como se dard a sua operacionalizac@o nos capitulos

seguintes.

O Capitulo III foi dividido em cinco partes em que se desenvolve o argumento das
conexdes entre a PAC e a arena multilateral e da influéncia de seu processo de reforma, Reforma

MacSharry, nos desdobramentos e no equilibrio final da Rodada Uruguai do GATT.

A primeira parte oferece uma rapida descricdo de nosso objeto a época da Rodada
Uruguai, descrevendo a evolug@o dos atores da comunidade européia do inicio da década de

1980 a 1994 com o fechamento da rodada. A segunda, expde minuciosamente o aparato
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institucional da PAC pelo meio do qual sdo expostas as preferéncias dos estados-membros,
fornecendo tanto a este capitulo quanto ao que se segue a resposta a “como” se produzem as

alteragdes legislativas dentro da perspectiva aqui adotada.

A terceira parte ocupa-se em descrever o estado das negociacdes no GATT precedentes
ao processo de reforma da PAC. E a quarta parte, trata das negociagdes de reforma da PAC e de
sua influéncia sobre a posicdo da UE e o equilibrio das negocia¢des. J4 a dltima parte faz rapidas

consideragdes acerca das perspectivas tedricas utilizadas e dos resultados até entdo alcangados.

O Capitulo IV foi estruturado de forma diferente de seu precedente, possuindo apenas
trés partes distintas. A primeira parte faz uma rdpida descri¢cdo de nosso objeto durante o periodo
de nossa andlise da Rodada Doha, descrevendo a evolucdo dos atores componentes da

comunidade européia.

A segunda parte é desenvolvida em trés subsecOes. A primeira trata das negociacdes de
reforma da PAC conhecida como Agenda 2000; enquanto a segunda trata também da reformada
da PAC conhecida como Mid-Term Review. A terceira subsec¢do trata das negociacdes agricolas
no sistema multilateral de comércio e da influéncia da PAC sobre estas. A tultima parte, por sua
vez, faz algumas consideracOes quanto as perspectivas tedricas utilizadas e os resultados

alcancados.

Por fim, o Capitulo V foi organizado em trés secdes e apresenta uma perspectiva geral
do trabalho e traz as conclusdes observadas quanto a influéncia da PAC nos desdobramentos das

negociacdes do GATT/OMC.

A primeira se¢do faz uma revisao das Reformas MacSharry, Agenda 2000 e Mid-Term
Review, oferecendo alguns novos elementos, e destaca as principais alteracdes nas diretrizes da
PAC introduzidas por tais reformas. Enquanto a segunda sec¢do apresenta propriamente dita
nossa andlise comparativa da influéncia destas reformas sobre o sistema multilateral, tanto para a
posicdo da UE no GATT/OMC, quanto para as negociagdes multilaterais como um todo. Por

fim, a terceira secao conclui o trabalho com a apresentacdo de nossas consideragdes finais.
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Capitulo I

O Sistema Multilateral de Comércio e a Politica Agricola Comum da UE

Which comes first? The egg or the chicken?
The GATT!

Robert Wolfe, Farm Wars (1998, p. 45).

O presente capitulo conforme estabelecido na Introducdo precedente estrutura-se em trés
partes. A primeira dedica-se a contar brevemente a histéria do Sistema Multilateral de Comércio,
do surgimento do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) a institucionalizagdao
alcancada com a criacdo da Organizacio Mundial do Comércio (OMC), passando pelo
desenvolvimento da pauta agricola no sistema, e oferece, por fim, um panorama geral das duas
ultimas rodadas de negociag¢do do sistema multilateral: a Rodada Uruguai, dltima do GATT; e a

Rodada Doha, primeira e atual da OMC.

Ja a segunda parte, introduz uma visdo geral acerca da Politica Agricola Comum (PAC)
da Unido Européia (UE), estabelecendo o contexto histérico de seu surgimento e as condi¢des
que levaram a sua perpetuacdo no sistema politico europeu, e esclarece como esta politica intra-
comunitdria setorial tem intima conex@o com os desdobramentos do sistema internacional e mais

especificamente no plano multilateral de comércio.

Ainda na segunda parte aborda-se brevemente como se dd a formacdo do mandato
negociador europeu para as negociagdes comerciais multilaterais, de forma a possibilitar o
desenvolvimento dos argumentos tedricos do Capitulo II, sem prejuizo de sua mais detida

considerag@o nos Capitulos III e IV que abordam as Rodadas Uruguai e Doha, respectivamente.

Por fim, a terceira parte lanca nossa pergunta de pesquisa e faz uma breve sumarizagdo da
problemdtica de que tratard este trabalho, tendo como base as discussdes desenvolvidas no

decorrer deste primeiro capitulo.
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1.1. O Sistema Multilateral de Comércio: Origem e Evolucio’

Das primeiras civiliza¢des humanas, primitivas e isoladas, ao atual mundo globalizado da
tecnologia da informacdo, desenvolveu-se uma ampla gama de diferentes frentes de contato entre
0 ambiente externo e o interno das sociedades. Umas surgiram a muito pouco no tempo histdrico,
como a midia eletronica e a internet; enquanto outras, como o comércio, originalmente na forma
de escambo, estdo ligadas a gestacdo mesma das primeiras relagdes entre as sociedades mais

antigas.

O desenvolvimento e o aumento do volume de comércio internacional tém estado
fortemente ligados ao desenvolvimento do proprio sistema internacional, uma vez que as
unidades componentes deste sistema t€m historicamente no comércio as suas principais bases de
contato. O advento das modernas técnicas de produgdo que permitem a segmentagdo das cadeias
produtivas, de forma a alocar plantas responsdveis por setores especificos em diferentes paises de
acordo com suas vantagens comparativas, e da tecnologia e logistica sofisticada dos fretes
internacionais, reduzindo os custos de transporte significativamente, tém contribuido

adicionalmente para a ampliacao destes fluxos (FRIEDMAN, 2005).

A integracdo das matrizes produtivas em diferentes paises tem avancado de forma cada
vez mais rdpida e os dados do comércio internacional para a década de 90 demonstram esta clara
tendéncia, o crescimento do intercAmbio comercial, a uma taxa média de 5%, superou
consistentemente o crescimento do produto mundial, que ficou em média em 3% no periodo
(WTO, 2001). Tendo apenas o comércio de bens atingido US$ 6,4 trilhdes e o comércio de
servicos a marca de US$ 1,4 trilhdo no ano de 2000, representando um crescimento de 12% e 5%
respectivamente, com ano-base de 1999 (Id Ibid). Dados que, portanto, comprovam a rapidez e o

escopo do processo em questao.

O comércio internacional tem, assim, adquirido cada vez mais relevo nas relacdes
internacionais entre os paises e, por conseqiiéncia, na economia mundial. Apesar das crises
internacionais das décadas de 1980, 1990 e 2000, que vitimaram principalmente os ativos

financeiros de paises em desenvolvimento na América Latina, Sudeste Asidtico e também a

1 ~ ~ . . ~ . » . .
A presente secdo ndo pretende ser um estudo exaustivo das origens e evolucdo do sistema de comércio multilateral,
mas sim procura oferecer uma contextualizacdo geral deste processo tendo em mente nosso objeto de estudo.
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Russia pos-soviética, o volume de comércio destas regides tem se mantido forte e inclusive

apresentado taxas de crescimento expressivas, como se pode observar na Tabela 1.1.

Tabela 1.1: Corrente de comércio’ de bens

Ano América Latina’ | Sudeste Asiatico’ Ruissia’ Mundo
1990 0,2 0,3 n. d. 35
2000 04 0,81 0,15 6,4
2006 0,8 1,45 0,47 12,4

Fonte: Elaboragdo prépria com base em (WTO, 2007a)

A atual fase de crescimento do volume de comércio internacional se inicia com o fim da
Segunda Guerra Mundial, que assiste tanto a uma reorganizacdo em larga escala dos sistemas

produtivos quanto a um re-ordenamento do sistema internacional em sua vertente bipolar.

No espectro liberal, um sistema de cooperagdo internacional na drea econdmica de carater
multilateral tripartite é gestado. Em 1944 no famoso Hotel Bretton Woods, em New Hampshire
nos Estados Unidos (EUA), foi decidido que sob o sistema da Organiza¢do das Nacdes Unidas
(ONU) seriam criadas trés organizacdes internacionais com o intuito de coordenar a cooperagao

em trés dreas: financeira; desenvolvimento e reconstru¢io; e comércio internacional.

A primeira 4rea seria abarcada pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI), responsavel
pelos arranjos cambiais e estabilizacdo monetdria; a segunda pelo Banco Mundial ou Banco
Internacional para a reconstruc¢do e o Desenvolvimento (BIRD), responsavel, em conjunto com a
Organizacao de Cooperacdo para o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), por gerir os recursos
destinados a reconstru¢do da Europa devastada pela guerra e mais tarde por programas de

financiamento ao desenvolvimento nos paises pobres e em desenvolvimento.

? Total de importagdes mais exportacdes (em trilhdes de délares a precos correntes).

? Dados se referem 2 América Central e do Sul em conjunto.

* Dados se referem 2 Association of South East Asian Nations (ASEAN).

> Nio h4 dados para o periodo de transicdo da Riissia 1989/1990 com o desmembramento da URSS.
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No campo do comércio internacional, houve a tentativa de se criar a Organizagdo
Internacional do Comércio, tendo a ONU convocado reunido em Havana, Cuba, em 1946 com
esta finalidade especifica. Este empreendimento fracassou, pois, um dos principais arquitetos da
organizacao e o responsavel pelo maior volume de comércio do globo na época, e ainda hoje, os
Estados Unidos, nio pode ratificar o acordo de criacdo do organismo devido a forte oposi¢dao do

Congresso.

As negociagdes em Havana produziram, no entanto, uma solug¢do parcial para este
problema. Foi criado um pequeno secretariado para a organizacdo que, mesmo a despeito de sua
ndo efetivagdo em organismo internacional, tornou-se um polo de discussdo multilateral na
matéria. Dessa forma, em 1947 foi assinado o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT),
responsdvel por levar a cabo, de forma ndo institucionalizada, as negociagdes comerciais
multilaterais, que objetivavam ha época a desconstru¢@o das barreiras quantitativas ao comércio

internacional, na forma de quotas e outras restricdes, e redugdes tarifarias.

O GATT teve aderéncia crescente e durante a ordem bipolar chegou a abarcar
virtualmente todos os paises do bloco ocidental. Com o fim da bipolaridade, seu escopo se
ampliou ainda mais com a participagdo de paises do antigo bloco soviético. Apesar da grande
aderéncia ao GATT e relativo sucesso na reducdo de tarifas ao comércio, sua falta de
institucionalizacio e seu enfoque principalmente tarifiario, com énfase sobre o comércio de bens
industriais, foram gradativamente tornando-o menos eficaz na administracdo do sistema
multilateral. Principalmente com a emergéncia de novos interesses comerciais nas dreas agricola,

de servigos, propriedade intelectual, investimento, além de barreiras ndo-tariférias.

Por um lado o GATT foi considerado um sucesso, ao reduzir as tarifas comerciais ao longo de vérias
rodadas de negociagdes [...] Por outro lado, o GATT se mostrou incapaz de se adaptar as mudancas na
economia internacional, principalmente a2 medida que o processo de globalizag@o se intensificou, no final

da década de 1980 (HERZ, HOFFMANN, 2004, p. 153).

A falta de institucionalizacdo do GATT tornava-se um problema crescente, tanto para o
tratamento dos novos temas, quanto para efetividade dos acordos alcangados, devido ao
fortalecimento do regionalismo econdmico; a diminuicdo das barreiras tarifdrias e a crescente

utilizacdo de barreiras ndo-tarifarias ao comércio; o aumento da importancia do comércio de
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servicos e propriedade intelectual; além de demandas pela inclusdo de uma pauta agricola nas

negociacdes multilaterais (Id Ibid).

Assim, em paralelo 2 Rodada Uruguai do GATT, que foi concebida para o tratamento
destes novos temas de comércio, foi negociada a criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC) para dar institucionalidade e maior poder ao organismo responsavel pelas negociacdes
comerciais multilaterais. Dessa forma, em 15 de abril de 1994, ao término da Rodada Uruguai, é
criada a OMC, organizagdao que assumiu todos os acordos firmados no ambito do GATT até

entdo e passou a ser a responsavel pela condugdo da agenda multilateral de comércio.

Segundo Trebilcock e Howse (2005), a temadtica agricola ocupa um lugar especialmente
controverso durante a histéria da constru¢do do sistema multilateral de comércio. O acordo
original do GATT (GATT-47) faz poucas referéncias a agricultura especificamente, mas sempre
que o faz é no sentido de prover tratamento especial ao comércio agricola dentro das disciplinas
gerais do GATT, sendo o maior contraste entre estes tratamentos observado no plano das
disciplinas de subsidios e restricdes quantitativas. Segundo os autores, diferencas entre o
tratamento do comércio agricola e o comércio de bens, no ambito do GATT-47, explica-se pelo

préprio ambiente de negociac¢do do acordo (Id Ibid, p. 243).

A época de negociacio do GATT, o principal ator no comércio internacional estava em
processo de consolidagdo de sua legislagcdo interna sobre agricultura, a saber, os Estados Unidos.
O fato de que o maior exportador agricola e lider do bloco ocidental, havia aprovado uma nova
legislacio em 1933, denominada Agricultural Adjustment Act, que s6 foi totalmente
operacionalizada no ano de negociacdo do acordo do GATT, em 1947, contribuiu sensivelmente
para a conformacdo da pauta agricola durante as negociacdes. A nova legislacdo norte-americana
disciplinava a intervencdo governamental na producdo agricola permitindo a elevacdo por
decreto de tarifas e a aplicagdao de quotas e subsidios a exportagdo para estabilizar os precos

agricolas domésticos.

A posicdo norte-americana de conceder uma abordagem especial para a matéria agricola
ndo estava isolada e foi acompanhada pela maioria dos paises desenvolvidos € mesmo em
desenvolvimento a época. A Comunidade Econdmica Européia (CEE) formada em 1957, que

futuramente se transformaria em nossa contemporanea Unido Européia, sequer existia ainda e os
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paises que viriam a compd-la haviam recentemente emergido da Segunda Guerra com seus
sistemas produtivos completamente devastados e ansiavam por um ambiente internacional

pernicioso a pratica do intervencionismo principalmente no campo agricola.

Fatores politicos domésticos e pressdes sociais diversas estiveram no centro das
preferéncias da maioria das partes contratantes do GATT que buscaram construir um sistema
diferenciado para o tratamento do comércio agricola. Nos paises ricos a produgdo agricola estava
em declinio enquanto a produgdo industrial se expandia rapidamente, como resultado, tornava-se
cada vez mais dificil garantir a renda dos produtores rurais e administrar os crescentes fluxos
populacionais. A agricultura era vista dessa forma, por diversos fatores e, sobretudo, devido a
consideracdes de seguranca alimentar e abastecimento, como uma drea que deveria receber

tratamento diferenciado das demais no ambito do GATT.

No entanto, com a rdpida reconfiguracdo da economia global observada nas décadas de
1960 e 1970, a posi¢do quanto a temdtica agricola de um nimero crescente de membros do
GATT comecou a se alterar. A tentativa de aproximar o tratamento do comércio agricola as
disciplinas gerais foi levantada sucessivamente nas rodadas do GATT, especialmente apds as
Rodadas Genebra-II e Dillon, mas sem muito sucesso. E somente a partir da Rodada Uruguai do
GATT que efetivamente podemos observar resultados mais tangiveis no sentido de trazer as

disciplinas que regulam o comércio agricola em sintonia com as regras gerais do GATT.

A temdtica agricola, assim como os demais novos temas, ganha forca nas negociagcdes
durante a preparacdo da agenda para a Rodada Uruguai (GATT), que se iniciou em 1986,
solidificando-se como um assunto de destaque e bastante delicado nas negociacdes multilaterais
desde entdo. Apos esta rodada, em 2001 € lancada em Doha, capital do Qatar, uma nova rodada
de negociacgdes intitulada de “Rodada do Desenvolvimento” ou “Rodada do Milénio”, com o
objetivo de avancar ainda mais na discussdo dos novos temas. No presente momento, as
negociacdes da Rodada Doha (OMC) estdo em um impasse bastante distante de seus auspiciosos

objetivos iniciais.

Antes da apresentacdo do panorama geral destas duas ultimas rodadas, que mais
propriamente nos interessam aqui, € instrutivo observar-se a evolugdo histérica das negociagdes

do GATT, apresentada na Tabela 1.2, o que nos permite ter uma clara visdo do aumento do
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escopo do sistema tanto no nimero de paises-parte quanto do volume de comércio afetado pelas
negociacoes e da evolucado dos temas, a partir da Rodada Kennedy o foco prioritdrio em reducodes

tarifarias comeca a ser suplantado.

Ao contrario do GATT, que teve 8 rodadas de negociagdo, a OMC estd ainda em sua
primeira rodada (Rodada Doha) como detalha a Tabela 1.3. Mas sua arquitetura institucional j4
propiciou a organizacdo de sete reunides de Ministros de Comércio e/ou Relacdes Exteriores,
denominadas de Reunides Ministeriais ou apenas de ministeriais, conforme mostra a Tabela 1.4.
Inicialmente, estas reunides foram projetadas para acontecerem a cada dois anos, no entanto, o
impasse criado nas negociagdes nos ultimos anos foi tdo acentuado que a reunido ministerial que

deveria ter ocorrido em 2007 foi cancelada e retomada apenas em 21 de julho de 2008.

Tabela 1.2: Rodadas multilaterais de comércio do GATT

Ano Rodada Questodes tematicas principais Comércio Nimero
afetado de paises
1947 Genebra | Tarifas 10 bilhoes 23
1949 Annecy Tarifas n. d. 13
1951 Torquay Tarifas n. d. 38
1956 Genebra 11 Tarifas 2,5 bilhdes 26
1960-1961 Dillon Tarifas 4,9 bilhoes 26
1964-1967 Kenedy Tarifas e medidas antidumping. 40 bilhdes 62
1973-1979 Téquio Tarifas e barreiras ndo-tarifarias. | 155 bilhdes 102
Tarifas, barreiras nao-tarifarias, | 3,7 trilhdes 123
producdo  agricola, servigos,
1986-1994 Uruguai . . .
propriedade intelectual e téxteis.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em (HERZ, HOFFMANN, Op. Cit., p. 152) e (THORSTENSEN, 2005, p. 31)



Tabela 1.3: Rodada multilateral de comércio da OMC

Ano Rodada Questdes tematicas principais Niimero
de paises
Doha Tarifas, barreiras nao-tarifarias, agricultura, padrdes
laborais, meio-ambiente, competicdo, investimento,
2001 - ? | (Rodada do Milénio) 141

patentes, compras governamentais e transparéncia.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em (Id Ibid).

Tabela 1.4: Conferéncias ministeriais da OMC

Nimero Ano Local

I 1996 Cingapura

11 1998 Genebra (Suica)
I 1999 Seattle (EUA)
v 2001 Doha (Qatar)
\Y% 2003 Cancun (México)
VI 2005 Hong Kong
VII 2008 Genebra

Fonte: Elaboragdo prépria com base em WTO (2007, b).
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Tendo em mente a evolugdo geral do sistema, nos dedicaremos entdo a uma breve

exposi¢do dos desdobramentos das rodadas de interesse deste trabalho: a Rodada Uruguai

(GATT) e a Rodada Doha (OMC). A Rodada Uruguai foi lancada em Punta del Este em 1986,

tendo recebido o nome do pais cede da conferéncia de abertura, e teve seu desfecho apenas em

1994 na cidade de Marraqueche. Esta foi a dltima conferéncia do GATT e até hoje a mais longa

rodada de negociagdes comerciais multilaterais. Ela pode, no entanto, ser ultrapassada pela

presente rodada (Doha — OMC) que ja dura mais de sete anos e ainda ndo tem perspectiva de

término.
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Esta foi uma rodada bastante ambiciosa e marcada por grandes tensdes desde mesmo a
preparacdo de sua pauta. Houve uma clara divisdo entre os paises industrializados desenvolvidos
e os paises em desenvolvimento. Os primeiros pressionavam por uma rodada de escopo limitado
aos temas de servigos e propriedade intelectual, enquanto que os ultimos defendiam a ampliacdo

das negociacdes para que abarcassem as dreas de comércio téxtil e agricola.

Apoés as negociacdes em torna da pauta da rodada, opondo paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, o lancamento foi pacifico e os trabalhos se desenvolveram rapidamente até
1988. Ao final deste ano foi realizada Conferéncia Ministerial em Montreal, Canad4, para se
mensurar os resultados alcangados até aquele momento. A reunido objetivava tanto avaliar o
progresso das negociagdes quanto reavaliar as possibilidades de acordo e os termos de um
fechamento da rodada. O prazo estabelecido para o término foi dezembro de 1990, mas, no
entanto, seguidos impasses desencadeados pela reunido de Bruxelas impediram o cumprimento

do cronograma.

O principal foco dos impasses foram as negocia¢des na temadtica agricola, onde paises
exportadores agricolas, desenvolvidos e em desenvolvimento, pressionavam por uma maior
abertura dos mercados dos paises desenvolvidos para os seus produtos, sem, no entanto,
desejarem se submeter as exigéncias dos mesmos, na drea de servigos principalmente. Este grupo
de paises, que foi o principal responsédvel pela inclusdo da temética agricola nas negociacdes da

Rodada Uruguai do GATT, ficou conhecido como o Grupo de Cairns.

De um lado do impasse, estava o Grupo de Cairns, que recebeu tal nome devido ao fato
de ter sido fundado em agosto de 1986 na cidade de Cairns, na Austrdlia, e ainda atuante no
cendrio internacional, tem como membros Africa do Sul, Argentina, Austrdlia, Bolivia, Brasil,
Canad4, Chile, Colombia, Costa Rica, Filipinas, Guatemala, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia,

Paquistdo, Paraguai, Peru, Tailandia e Uruguai6.

6 Informacdes colhidas no website oficial do Grupo de Cairs disponivel em

<http://www.cairnsgroup.org/index.html>.
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E do outro, um bloco de paises desenvolvidos liderados principalmente pelos Estados
Unidos, Comunidade Econdémica Européia (CEE)’ e Japdo, que resistiam 2 abertura de seus
mercados nesta drea. Tanto os EUA quanto a CEE o faziam sobremaneira devido ao impacto de
suas legislacOes internas, como os Farm Bills no primeiro caso e a Politica Agricola Comum no
segundo. Embora os EUA tenham sido um dos principais interlocutores exigindo maior
regulacdo e eliminagdo dos subsidios a exportacao agricola europeus, o pais deve ser enquadrado
neste grupo, pois, no dmbito dos outros dois pilares de negociagdo, especialmente em apoio

doméstico, possuia preferéncias muito mais préximas dos paises protecionistas do que do grupo

pro-liberalizacdo.

Apenas no fim do ano de 1991 as negociagdes sdo retomadas apds a consecuc¢do de um
esbogo de acordo na sede do GATT em Genebra. No entanto, o pré-acordo rapidamente se
degenera com o recrudescimento da posi¢do dos paises em desenvolvimento, exigindo maior
liberalizacdo do comércio agricola, e a oposi¢do crescente entre os EUA e a CEE, que se

acusavam mutuamente e exigiam maiores concessoes.

Uma reviravolta nas negociagdes ocorreria em 1992, com um acordo inédito entre EUA e
a CEE na drea agricola, o Acordo de Blair House, que possibilitou que ambos oferecessem
menores concessdes, principalmente quanto ao acesso aos seus mercados e manutengdo de
subsidios agricolas. Sob o esteio deste acordo formou-se o Quad, grupo formado por EUA, CEE,
Japdo e que conseguiu atrair o Canadd, que juntamente com o Grupo dos Sete (G7)%,
desbloquearam as negociagdes e foram capazes de forcar um acordo geral para a rodada ainda

em 1993. Acordo este que foi sacramentado em 1994 em Marraqueche, pondo fim a rodada.

As longas negociagdes ndo foram faceis e envolveram mais de 100 paises, produzindo
uma média de 500 paginas de compromissos individuais oferecidos por cada membro e cerca de
30.000 paginas de acordo geral (COSTA, 1996; THORSTENSEN, 2005). Estando os principais

objetivos alcancados resumidos abaixo:

- criagdo da OMC;

" Que viria a se constitui na Unido Européia apenas apés o Tratado de Maastricht de 1992, também conhecido como
Tratado da Unido Européia (TUE).

8 Grupo formado pelos ministros de financas da Alemanha, Canadd, Estados Unidos, Franca, Itdlia, Japdo e Reino
Unido.
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- inclusdo dos novos temas na agenda do GATT/OMC (servicos, propriedade intelectual

e investimentos)
- cronograma de liberalizacdo nas dreas de agricultura e téxteis;
- queda dos patamares tarifarios para produtos industriais e agricolas;

- reforco das regras multilaterais: antidumping, anti-subsidios, salvaguardas, regras de

origem, licengas, barreiras técnicas, entre outras;

- criacdo de um novo ()rgﬁo de Solucdo de Controvérsias permanente dentro da estrutura
da OMC, cria¢do de um 6rgdo revisor, o Orgido de Apelagio, e adocdo da regra do consenso

negativo para a adocao dos painéis de contenciosos;

- entendimento quanto ao tratamento de artigos do GATT/Acordo Geral como acordos
preferenciais de comércio, balanco de pagamentos, assisténcia ao desenvolvimento, empresas
estatais e compras no exterior, listas preferenciais de concessdo e mecanismos de negociagdo de

tarifas.

No setor agricola, os principais tépicos da rodada foram: ampliacdo do acesso aos
mercados dos paises desenvolvidos; reducdo do suporte doméstico a agricultura na forma de
subsidios que distorciam os precos internacionais e quotas; eliminacdo progressiva de subsidios a

exportacao; e harmonizagdo de legislacdes sanitdrias e fitossanitdrias.

A Rodada Doha, langada dois meses apds os ataques aos EUA em 11 de setembro de
2001, em grande parte por iniciativa americana como simbolo da solidariedade internacional,
teve sede na cidade de Doha, capital do Qatar, recebendo o nome de sua anfitrid. Foi a IV
Conferéncia Ministerial da OMC, sendo intitulada de “Rodada do Desenvolvimento”, em
referéncia aos auspiciosos discursos de abertura que enfatizavam que a preocupag¢do maior da
rodada recairia sobre as nacdes pobres e os beneficios que poderiam auferir através de padrdes

mais justos nos fluxos de comércio.

A Rodada Doha de Desenvolvimento se focou primeiramente, € com mais empenho até o
momento, no controverso tema do comércio agricola e na ampliagdo da liberalizacdo do

comércio de bens industriais. O que, no entanto, ndo significa que houvesse sintonia entre os
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interesses de seus diversos participantes. Pelo contrdrio, ja no inicio da rodada ocorreram
batalhas diplomaticas em torno das defini¢des de desenvolvimento e do que de fato significava

uma rodada para o desenvolvimento.

Dentre a diversa gama de interesses expostos nestas negociagdes, é possivel identificar
seis posi¢des principais de convergéncia, no que ficou conhecido como Grupo dos Seis: Brasil,
Estados Unidos, Unido Européia, Japao, Austrdlia e India. Onde acabaram se configurando, em
torno de cada pais pilar, foros de discussdes e consolidacdo de apoio de paises com posi¢cdes
negociadoras semelhantes. O contato entre as posicoes estratégicas de cada pdlo era feito por
meio de reunides paralelas entre os lideres de cada bloco, que receberam, inclusive, o titulo de

“mini-ministeriais” pela imprensa internacional.

Grandes exportadores agricolas, como Estados Unidos, Austrdlia e, inicialmente, Brasil,
em seus principais discursos no lancamento da rodada procuraram enfatizar que sensiveis
reducOes na protecdo tarifdria no setor agricola trariam grandes ganhos para os paises pobres
através do barateamento dos géneros alimenticios e pela abertura do mercado mundial para os

produtores locais, gerando mais emprego e renda nestes paises.

J& o discurso dos paises com baixo nivel de desenvolvimento e daqueles com problemas
graves de abastecimento e pobreza endémica, como a India que possui uma populacio de mais
de um bilhdo de individuos, dos quais 27,5% estdao abaixo da linha da pobreza e onde 75% dos
pobres vivem em regides rurais extremamente vulnerdveis’, desenvolvimento significava poder
praticar politicas de protecdo e assisténcia as suas populacdes, aliadas a uma redugdo dos

subsidios e abertura de mercado dos paises ricos.

A Unido Européia, tendo seu proprio e influente lobby de produtores agricolas para se
preocupar, adotou, por motivos diferentes que serdo explicitados no decorrer do texto, uma
posicdo semelhante a da India. Procurou criticar os Estados Unidos por tentarem forgar a rodada
rumo a uma liberaliza¢do drastica na drea, o que seria impossivel € mesmo danoso para os paises
menos desenvolvidos, conforme o primeiro discurso do Comissario de Comércio Europeu, Peter

Mandelson.

? Segundo dados do Planning Commission (2007), érgio do Governo da India. Relatério disponivel em
<http://www .planningcommission.gov.in/news/prmarQ7.pdf>.
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Estas tensdes entre blocos se exacerbaram e se tornaram mais do que evidentes em 2003,
culminando no fracasso da V Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em Cancun naquele
ano. O fracasso se deveu a um recrudescimento na posicao dos paises em desenvolvimento, que
representam hoje cerca de dois ter¢cos dos membros da organizagdo, devido ao receio de serem
afastados das negociagdes pelo lancamento conjunto das propostas da Unido Européia e dos
Estados Unidos para a rodada, em uma reedicao mal sucedida do Acordo de Blair House que

havia destravado as negociac¢des durante a Rodada Uruguai do GATT.

Com o fracasso da Ministerial de Cancun e a falta de uma agenda agricola para as
discussdes, o segundo semestre de 2003 passou com as negociagdes praticamente congeladas. Os
EUA, por sua vez, comecavam a dar sinais de que passavam a voltar suas atencdes mais para os
acordos bilaterais e regionais, como seria observado nos acordos firmados em 2004 com Chile,
Colombia e o bloco ASEAN, do que as negociacdes no sistema multilateral (BLANDFORD,
2004).

Adicionando pressdo as negociagdes na OMC, a Clausula da Paz, acordo estabelecido
durante a Rodada Kennedy do GATT e renovado no acordo final da Rodada Uruguai, expirou
em 31 de dezembro de 2003. A Clausula da Paz dispunha da impossibilidade de se acionar no
GATT/OMC determinados subsidios praticados, dentro de certos limites, no setor agricola.
Dessa forma, uma extensa lista de instrumentos utilizados pela UE, em especial os subsidios a
exportagdo, passaram a ser passiveis de questionamento perante o Orgdo de Solucdo de

Controvérsias da OMC. O que, portanto, significava a possibilidade de retaliagdes comerciais.

Foi, entdo, s6 a partir do inicio de 2004 que a UE comecgava a demonstrar sinais de
alteracdo de suas preferéncias. A nova proposta da UE avangava, assim, na oferta de concessoes
e mais notadamente oferecia a inclusdo no acordo final da rodada de um cronograma para a
eliminacdo dos subsidios a exportacdo, mas exigia que o mesmo fosse feito também para todos

os tipos de subsidios indiretos a exportacdo dos demais paises (STEINBERG, JOSLING, 2004).

A proposta da UE foi suficiente para reiniciar as negociagdes na temdtica agricola, mas
ndo o suficiente para costurar um acordo. Durante a reunido em Genebra do Conselho Geral da
OMC em julho de 2004, EUA, UE, Austrdlia, Brasil e India passaram a patrocinar a retomada

das negociacdes, obtendo sucesso na preparacdo de um acordo prévio para a preparacdo da



29

agenda agricola para a reunido ministerial de Hong Kong a ser realizada em 2005 (WTO, 2004).
No entanto, nenhum cronograma foi estabelecido para o fim das negociagdes, devido as muitas

divergéncias ainda restantes entre o grupo.

Apesar do acordo prévio firmado em Genebra e das indmeras reunides € encontros
informais dos negociadores representantes dos paises deste grupo, ndo se avangou muito em
direcdo a uma solucdo para o impasse agricola. Até julho de 2005, nenhuma nova proposta
concreta havia ainda sido registrada no Comité Negociador em Agricultura da OMC (WTO,
2005). Apenas no inicio de outubro de 2005, bastante préximo da realizacdo da VI Reunido
Ministerial em Hong Kong, a UE lancou sua proposta detalhada quantificando suas ofertas,

conforme se discutird mais detidamente no Capitulo I'V.

Atualmente, as negociacdes da rodada estdo estacionadas e seguidos fatores como o
recrudescimento da crise financeira internacional desencadeada pelo problema do crédito
subprime no setor imobilidrio dos EUA, assim como a recente elei¢cdo de novembro de 2008 que
sagrou o democrata Barack Obama presidente neste mesmo pais, tornaram o cendrio das

negociacodes ainda mais carregado e imprevisivel.

Embora o discurso oficial da nova administracio Obama seja o de resistir ao
protecionismo neste momento de crise e de retomar as negociagcdes na OMC, o movimento
empreendido pelo representante comercial norte-americano na OMC, Ron Kirk, no sentido de
alterar completamente os procedimentos adotados para as negociagdes, esquivando-se da
discussdo das modalidades e passando direto para o scheduling parece uma atitude protelatoria.
Lembra-se ainda, que além das eleicOes presidenciais, grande parte do Congresso norte-
americano foi também renovado recentemente, passando a ter uma maioria democrata, partido
que tem historicamente se mostrado contrario a acordos comerciais internacionais. Dessa forma,
uma boa antecipac@o para o futuro tratamento das negociacdes na OMC pelos EUA sdo as
discussOes acerca dos Tratados de Livre Comércio entre EUA, Coldmbia e Panama no

COngCSSO norte-americano.
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1.2. A CEE/UE no GATT/OMC: Da Criacao da PAC ao Mandato Negociador

O processo da integracdo européia se inicia com a formagdo da Comunidade Econdmica
Européia (CEE) com o Tratado de Roma de 1957, assinado por Franca, Alemanha (Repiblica
Federativa Alema), Bélgica, Itdlia, Luxemburgo e Paises Baixos, e que chega aos nossos dias
como o maior e mais bem sucedido empreendimento do género, sob a alcunha de Unido
Européia (instituida pelo Tratado da Unido Européia/Maastricht 1992, emendado posteriormente

por tratados subseqiientes) e formada por 27 estados-membros.

As instituigdes que culminam na atual UE surgem na Europa do pds Segunda Guerra em
um clima de reconstru¢do dos paises devastados segunda a logica do estado de bem-estar social,
16gica a qual estd subordinada a gestacdo da PAC (CARVALHO, 2006). Esta politica, além de
ter como um de seus objetivos estimular a producdo de alimentos, minimizando as constantes
crises de desabastecimento da época, visava garantir a renda dos trabalhadores rurais. Ainda
segundo Carvalho (Ibid), a combinacio das dimensdes distributivas e econdmicas desta politica
explica parcialmente as dificuldades em modifica-la, uma vez que se enraizou de forma profunda

nos interesses dos produtores agricolas da comunidade.

A estrutura de incentivos antiecondmicos da PAC a producio agricola, no entanto, logo
levariam as crises de superprodugdo marcantes dos anos 70 e 80, que assistiram sem muito
sucesso a diversas tentativas de reforma desta politica, principalmente através de quotas de
producdo. A PAC, principal politica redistributiva da comunidade, passou assim a ter impacto

negativo crescente sobre o orcamento da comunidade (FOUILLEUX, 2003).

A primeira reforma realmente efetiva da PAC deu-se apenas durante a gestdo do
Comissario MacSharry em 1992, tendo, portanto, recebido o nome de seu idealizador. Esta
reforma concentrou 0os mecanismos de subsidios da politica na forma de pagamentos diretos aos
produtores, independentemente da producdo, o que corrigiu parcialmente as distor¢des
provocadas pelos incentivos irracionais a superproducdo que caracterizavam a politica até entdo

(KAY, 1998).

19 Alguns autores, como Grin (2003), preferem situar o inicio do processo com a “Declaragio de Schuman” de 1950
e a constitui¢do da Comunidade Européia do Carvao e do Aco com o Tratado de Paris de 1951. Qualquer que seja a
data escolhida para marcar o inicio do processo, a dindmica que se segue é a mesma.
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O ultimo ciclo de reformas da PAC se iniciou devido, sobretudo, as preocupacdes com o
impacto sobre o or¢camento europeu da adesdo dos paises do Leste Europeu, de economia
basicamente agricola. Em 1999, a Comissdo Européia (Comissdo) produz um documento
intitulado Agenda 2000 (CE, 1999), estabelecendo as reformas necessdrias para a acomodagao
dos novos estados-membros no bojo da UE, sendo o requisito mais premente exatamente a
reforma da PAC (RYAN, 2005). Ainda sob o signo deste tltimo ciclo de reformas, os subsidios a
exportacdo sdo sensivelmente reduzidos e uma definitiva desvinculagdo entre producdo e
transferéncias aos produtores ¢ implementada em 2003 pela Reforma Mid-Term (SWINBANK,
DAUGBIJERG, CUNHA, 2003).

1.2.1. A relevancia da PAC para a CEE/UE

A histéria da PAC estd umbilicalmente ligada as politicas de integracdo da UE
(MORAVCSIK, 1999). Esta foi a primeira agenda politica adotada em nivel comunitario'', como
forma de alavancar a integragdo politica entre as nagdes européias, até entdo rivais, e para
regularizar o suprimento de alimentos em um contexto de fome amplamente disseminada, devido
a desorganizacdo produtiva ocasionada pela segunda guerra mundial (LACROIX, 2005). O que
explica em grande medida o amplo apoio que esta politica possui ndo apenas dos agricultores,

mas da populacio européia em geral, mesmo a despeito de seus diversos efeitos danosos.

O sucesso ou fracasso na administracdo e estabilizagdo desta politica tem sido um
importante informativo do esfor¢co geral rumo a integracdo européia (FOUILLEUX, 2003).
Sobretudo por constituir-se um tema delicado, onde o triplice pilar de sustentagdo da comunidade
— Franga, Reino Unido e Alemanha — tém historicamente manifestado preferéncias antagonicas

(SBRAGIA, 1992).

Os desdobramentos institucionais impulsionados pela PAC vao além de sua imediata
regulamentacdo e efetividade, claramente fruto de deliberacdes legislativas que enfrentam um

embate constitutivo no processo politico da comunidade, e produzem efeitos politicos de médio e

! Com protocolo firmado no quase imediato pés-guerra (1958) e sendo implementada a partir de 1962.
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longo prazo que extravasam as fronteiras desta politica especifica, transformando-se em restri¢cdo

a negociagdes e processos outros no bojo da comunidade e mesmo fora dela.

No que tange aos efeitos domésticos de alteracdoes na PAC, exemplos claros podem ser
colhidos nas reformas de 1984, 1988 e da Agenda 2000 e Mid-Term Review, que reestruturaram
aspectos desta politica comunitdria e construiram o substrato para a adesdo de Portugal e
Espanha a comunidade em 1986, no primeiro caso; para a consolidacdo da prépria UE com o
Tratado de Maastricht de 1992, no segundo; e para a mais recente ampliacdo do nimero de
estados-membros em 20042 e 2007"%, ampliando as fronteiras da comunidade no leste europeu.
J4 no que concerne aos efeitos sistémicos desta politica, exemplo cabal pode ser encontrado,
como se demonstrard oportunamente neste trabalho, na influéncia da Reforma MacSharry da

PAC sobre o acordo geral da Rodada Uruguai do GATT.

A PAC, além de uma varidvel importante para a UE no panorama internacional, &
extremamente relevante para a politica intra-comunitdria especialmente no que concerne a
distribuicdo de seu orcamento, que consumiu sozinho no ano de 2006 cerca de 47% do
orcamento da Unido Européia. O que embora possa parecer promissor frente aos mais de 90% a
que correspondia em sua primeira década de existéncia, € instrutivo do alto custo de manutengao

desta politica e do desafio que representa a institucionalidade do projeto europeu.

Os dados de 2006 sdo especialmente significativos, pois, referem-se ao ano exatamente
anterior a ultima reforma das aplica¢des orcamentdrias na PAC, fixadas atualmente em 1,27% do
PIB da UE para o periodo 2007-13. E o que estes dados revelam é que ndo € possivel visualizar
nenhuma alteracdo da dindmica ja observada no periodo que sucedeu a Reforma Mid-Term de

2003, conforme se pode observar na Figura 1.1 (p. 30).

A Figura 1.1 apresenta, em milhdes de Euros, o Balanco Orcamentario Operacional da
UE para o periodo entre 2004 e 2007. Ou seja, mostra as contribui¢des liquidas de cada estado-
membro para o orcamento europeu. Valores negativos indicam que o membro recebeu mais

recursos do orcamento da UE do que contribuiu para o mesmo.

12 Republica Checa, Estonia, Chipre, Hungria, Lativia, Lituania, Malta, Polnia, Eslovénia e Eslovaquia.
' Bulgdria e Roménia.
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ESTADD-MEMBRO

MilhGes Milhdes MilhGes Milhdes
de Euros il de Euros 2 de Euros s de Euros AN

Bélgica -536,1 -0.18%  _g07.5 -020% _Jooo -022% _8pRO -026%
Bulgaria - -— -— — 43350 +L17%
Republica Checa +2722 +033%  +178.0 +09% 43862 +036% 46564 +0.55%
Dinamarca 2246 -0.11%  -2653 -013% 5052 -023% —60490 -026%
Alemanha 71404 -032% 60643 -027% -6325.2 -027% -T74202 -030%
Esténia +145.0 +1.59% +154.3 +143% +176.4 +1.40% +226.2 +1.54%
Irlanda +15093.8 +126% +1136.6 +083% +10805 +072% +6718 +042%
Grecia +4163.3 +227% 4309005 +2.00% 451023 +243% 454364 +243%
Espanha +8502.3 +1.02% +6017.8 +067% 438117 +040% +36495 +036%
Franga -3050.7 -0.78% -2883.5 -07% -30125 -017% -3001.5 -0.76%
Italia 204590 -021% -2199.0 -0.05% -1731.8 -072% 20168 -0.132%
Chipre +63.5 +0.52% +00.3 +0.69% 41024 +0.72% -105 -0.07%
Leténia +197.7 +1.81% 42639 +2.05% 42555 +7.64% 44887 +255%
Litudnia +369.3 +208%  4+476.4 +234% 45853 +252% 47031 +295%
Luxemburgo 036 -039% -86.8 -0.35% 60,2 -022% 1149 -040%
Hungria 41034 +025%  4500.1 +071% 411150 +1.3¢% 416057 +1.72%
Malta +45.0 +1.071% +00.0 +1.98% L1010 +2.09% +281 +0.54%
Paises Baixos -20340 -040% _2g366 -051% _25876 -048% _28g5.5 -0.50%
Austria —365.1 -0.16% _2770 -011%  _3015 -072%  _5637 -021%
Polénia +14383 +0739% 418532 +078% 420076 +1.15% 4571357 +175%
Portugal +3124.0 +2209% 423780 +1.63% 422917 +1.52% 424741 +158%
Roménia - L . — 45856 +0.51%
Eslovénia +109.7 +042%  +101.5 +036% +1428 +047% +885 +0.27%
Eslovaquia +169.2 +0.52% 42709 +072% 43232 +074% 46177 +LI7%
Finlindia —-60.6 -0.05% -848 -005% =-241.0 -0.74% 1720 -0.10%
Suécia -1059.8 -037% -866.9 -029% -B856.6 -0.27% 0055 -0.29%
Reino Unido -286490 -0J86% -1520.0 -0.08% -21402 -071% -4168.2 -0.21%
Uniiic Européia 0.0 0.0 0.0 0.0

Figura 1.1: Balanco Orcamentirio Operacional'* do periodo 2004-2007

Fonte: Adaptado de “EU Expenditure Allocation Report 2007 p. 80

Embora a Alemanha e o Reino Unido figurem como os terceiro e sétimos maiores
recebedores brutos de recursos do orcamento europeu, respectivamente, tais montantes sao
bastante inferiores ao montante recebido pela Franga, que tem sido historicamente a maior
beneficiada pelos orcamentos da comunidade, em especial sob a égide das transferéncias no
ambito da PAC, conforme Figura 1.2 (p. 31) que detalha os gastos promovidos com recursos do

or¢camento da UE no ano de 2007 por tipo de aplica¢do em cada estado-membro.

14 p - . . . . .
Excluidas despesas administrativas e incluido o rebate do Reino Unido.



1]
:| PAC

T
aidyo
eorsg [
egugnms;lI

eueBmaf |

Cidadania, Liberdade, Seguranga e Justica

l Pagamentos Diretos e Garantias de Mercad

=
w - =
[
i E ; B!llgl&'|l
= -
P g £ eruerr [T |
=
o &= T ©
SR HEJ E u!nln_anmsgl
b ] = E
g 'E- @ = E ol INguusxnT |:[
L= =2 =
== 0 = [ LTI LT TR
EEE . et [ |
OFa & B3 IELLELI] |-[
B | O
exnsnvy | [
wioons [
eaan eanday .:':
soueq soswea [
epue [T
eUGuUny .
] ",:l',l.,"
EE =28 [ebnpiog - :
=i ~ el o)
2o Rz eabios [ |
noE o = g
LE=Z oI oy
- = H L
$EE5 T
= -
= T BIUO|O
Eg-g wotod [

N e
T | STy
I | Faweas3
. T

—

¥ £ £ §

L |

Milhdes

de Euros
14,000
12.000
10.000

Figura 1.2: Gastos da UE em 2007 por tipo e por Estado-membro

Fonte: Adaptado de “EU Budget 2007 Financial Report” p. 26

[ Rebate do Reino Unido foi de EUR 5,2 Bilhdes em 2007]
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A comparacio dos dados das Figuras 1.1 e 1.2 permite afirmar que os déficits expressivos
. . . . . . 15 ~ .
em que incorrem Alemanha e Reino Unido para financiar a comunidade ~ sdo em grande medida

pressionados pelo orcamento da PAC, para o qual sdo grandes contribuintes liquidos.

Observa-se, também, que de acordo com a Figura 1.1 no periodo de 2004 a 2007 a
Alemanha manteve a terceira posi¢do entre os recebedores de recursos da UE, porém sua
participacdo decresceu em termos relativos, estando atualmente em cerca de 12% do or¢amento
europeu. J4 o Reino Unido, despencou da quarta para a sétima posicdo neste periodo, sendo
ultrapassado pela Grécia e Polonia, este ultimo advindo da recente onda de alargamento da

comunidade.

A Franga € a maior recebedora singular no total e também via PAC, conforme Figura 1.2,
apesar de ser uma contribuinte liquida para o orcamento geral nio o € para a PAC, figurando de
longe sob esta politica como a maior recebedora liquida. Os maiores recebedores liquidos
singulares sdo a Polonia e a Grécia, cada um recebeu da comunidade mais de 5 Bilhdes de Euros,

liquidos e nominais, em 2007.

Dadas estas consideracdes distributivas do orcamento e a influéncia da PAC sobre
diversos temas, a PAC adquire especial relevincia na formacdo dos interesses dos estados-
membros nas negociacOes multilaterais de comércio, influenciando diretamente o processo de
decisdo da UE relativo a formacdo do mandato do negociador europeu no GATT/OMC. Desde
os primérdios da Comunidade Econdmica Européia'® até o advento da UE com o Tratado de
Maastricht, mesmo com a implantagdao do sistema de trés pilares, a competéncia exclusiva de
negociar acordos bilaterais, multilaterais e regionais de comércio é da Comissao Européia. O
mandato negociador €, no entanto, limitado e concedido pelo Conselho de Assuntos Gerais e
Negocios Exteriores (CAG), composto pelos Ministros das Relacdes Exteriores dos estados-

membros.

!> Mesmo ap6s abatido o rebate do Reino Unido.
' Criada pelo Tratado de Roma de 1957, esta foi a primeira institui¢io criada no Ambito do processo de integracio
europeu, tendo sido substituida posteriormente pela Unido Européia com o Tratada de Maastricht de 1993.
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1.2.2. O Mandato Negociador

Com o surgimento na década de oitenta dos novos temas de comércio internacional,
como apontado anteriormente, a prerrogativa exclusiva de negociar da Comissdo passou a ser
contestada. Devido, sobretudo, aos interesses especificos e fragilidades de alguns estados-
membros nestas dreas, em especial a agricola. Durante a Rodada Uruguai, os estados-membros
procuraram imprimir um novo padrdo de negociagdes com base nas regras de competéncia
nacional ou de competéncia mista, onde a autoridade negociadora é compartilhada entre os
estados-membros e a Comissdo'’. O pacto de que tanto a Comissdo como os estados-membros
deveriam assinar e reconhecer o acordo final do GATT pos fim ao embate (WOOLCOCK,

1996).

Com a criacdo da OMC em 1994, o embate tomou mais uma vez corpo e foi decidido
pela Corte de Justica Européia em favor dos estados-membros. Ficando com a Comissdo a
competéncia de negociar no campo de bens, inclusive agricultura, e prevalecendo a competéncia
mista, Comissdo mais os estados-membros, quanto aos temas de servicos e propriedade

intelectual (MEUNIER, NICOLAIDIS, 1999).

Posteriores negociacOes entre a Comissdo e os estados-membros estabeleceram que as
areas de competéncia mista poderiam ser negociados pela Comissdo a partir de uma autorizagdo
do CAG, sob a regra da unanimidade (CARVALHO, 2007). A ampliacio parcial da competéncia
decisoria da Comissdo em relacdo a servigcos e propriedade intelectual foi sacramentada com o
Tratado de Nice em 2001, mas de forma bastante restrita. Em geral, portanto, a competéncia para

as negociacgdes em servicos e propriedade intelectual permanece mista.

"7 Em decisdo da Corte Européia de Justiga de 1979 de que em qualquer acordo com efeitos para além da politica
comercial da comunidade devem ter acento negociador também os estados-membros, devendo ser aprovado por
unanimidade, foi estabelecido o principio de competéncias compartilhadas nas negociacdes comerciais. Esta decisao
foi alterada em 1994 em uma nova acdo, que mantendo as competéncias compartilhadas, mas limitou seu escopo
estabelecendo que a Comissdo Européia tem competéncia exclusiva para negociar na drea de bens e que as
competéncias sdo compartilhadas (com os estados-membros) nas areas de servigos e propriedade intelectual. Mais
tarde, com o Tratado de Nice de 2001, nos Artigos 133.5 e 300.2, foi definido o principio do paralelismo, segundo o
qual em todas as dreas onde a legislagdo interna da UE estabelece que a regra para decis@o é a unanimidade ou onde
ndo ha harmonizacdo de regras entre os estados-membros, deve prevalecer a regra da unanimidade na adog¢do de
acordos internacionais (por exemplo nos caso de um acordo de comércio com implicagdes fiscais).
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Adicionalmente, € importante enfatizar que as negociagdes na temdtica agricola, foco
deste trabalho, foram substancialmente afetadas pelos interesses particulares dos estados-
membros e pelas diretrizes consubstanciadas na PAC, mantidas sob uma dindmica inter-
governamental devido as particularidades do processo decisério em ambas as rodadas, Uruguai e

Doha.

Tal processo foi caracterizado pelo pacto de autoridade compartilhada entre a Comissao
os estados-membros na Rodada Uruguai e, segundo Carvalho (2006)'®, pela submissio do
mandato para a agricultura na Rodada Doha ao Conselho de Agricultura antes de ser enviado ao
CAG, como forma de eliminar qualquer tipo de divergéncia entre os estados-membros nessa
drea. Sendo ainda importante destacar que nas negociacdes em agricultura, tomam parte nas
negociacdes tanto o negociador formal da UE (o Comissario de Comércio Exterior) quanto o
Comissdrio de Agricultura. O que ndo ocorre em nenhuma outra esfera de negociacdo e
demonstra, assim, a intensidade dos efeitos que decisdes nesta drea tém sobre as preferéncias dos

estados-membros da comunidade (Id Ibid).

1.3. A Pergunta de Pesquisa

Por que a Unido Européia tem se mostrado incapaz de responder com prontidao, € mesmo
satisfatoriamente, as propostas de outros atores, sobretudo na drea agricola, no cendrio das
negociacdes multilaterais de comércio? Quais restri¢des de relevo estdo apostos a formacao da
posicdo negociadora deste ator especifico? Por que um acordo prévio entre EUA e CEE (Blair
House) foi capaz de destrancar a pauta de negociacdes na Rodada Uruguai e o mesmo

dispositivo entre EUA e UE falhou em Doha?

Apesar de ser possivel sugerir que as posicoes da Unido Européia neste foro de
negociacoes, € de toda a gama de negociadores interessados, sdo influenciadas pelo contexto de

suas preferéncias domésticas, que seriam capazes de criar ou dissolver impasses na mesa de

'8 Informacdo obtida em entrevista com Embaixador Jodo Pacheco, Chefe da Delegacio da Unido Européia no
Brasil (Brasilia, 6 de dezembro de 2005).
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negociagdes, € necessdrio investigar também o modo como essas preferéncias chegam ao

processo negociador lato senso (PUTNAM, 1988).

Neste sentido, este trabalho destaca a relevancia de se considerar o papel das institui¢des
politicas domésticas, mais especificamente intra-comunitrias neste caso, como elementos que
possibilitam explicar como interesses burocriticos ou setoriais especificos podem influenciar a
posicdo dos atores, aqui a CEE/UE, em negocia¢des internacionais, como as do sistema

multilateral de comércio.

Como se mostrou no decorrer deste capitulo, uma historicamente importante restri¢ao
comunitaria a dindmica das negociacOes comerciais multilaterais imposta a CEE/UE € a Politica
Agricola Comum. Mas como as restrigdes impostas por esta politica setorial especifica
influenciam a posi¢do da CEE/UE nas negociacdes multilaterais? Esta é a pergunta fundamental

que esta pesquisa tenta responder.

Buscando-se entender o processo pelo qual se transmite esta restricao institucional, assim
como suas potencialidades e limitacOes e processo que retroalimenta as influéncias reciprocas
entre as negociagdes multilaterais e as negociagdes comunitdrias no ambito da PAC, espera-se

lancar luz as importantes questdes com que se inicia esta se¢ao.
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Capitulo IT

Marco Teérico: Um Modelo Intergovernamentalista-Liberal

Para garantir que acerta no alvo, atire primeiro e depois chame de alvo aquilo que tiver acertado.

Asleigh Brilliant, humorista inglés.

Um capitulo denso como este, seguramente o mais extenso de todos, bem merecia um
toque de humor e particularmente de um acido humor britanico que nos mantenha animados e

atentos ao objeto fundamental da ciéncia, o empirico.

O presente capitulo estrutura-se em trés partes ao longo das quais se apresenta
gradualmente o modelo que guiard o desenvolvimento dos Capitulos III e IV, que tratam das
Rodadas Uruguai e Doha respectivamente, e estabelece as bases necessdrias para comparag¢ao

dos resultados obtidos a serem apresentados no Capitulo V.

A primeira parte faz uma retomada de forma mais detida dos objetivos e hipétese que
animam esta pesquisa, ja expostas sucintamente na Introducao, e lhes dd maior formalizacdo. A
segunda parte dedica-se a uma revisdo ampla da literatura relevante acerca de negociacdes
internacionais, teoria dos jogos e modelos de processo decisério na triplice fronteira das
disciplinas de ciéncia politica, economia e relacOes internacionais. A partir desta discussio
explica-se o0 motivo e as vantagens da adocdo de uma perspectiva intergovernamentalista-liberal

na abordagem do tema.

A terceira parte apresenta o marco tedrico e o0 modelo construido dentro desta perspectiva
tedrica para se analisar as negociagdes em questdo e explica como se dard a sua

operacionaliza¢do nos capitulos seguintes.
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2.1. Objetivo

O principal objetivo desta pesquisa € determinar como opera a influéncia das diretrizes da
PAC, com especial atencdo para seus processos de reforma, sobre o processo de formagdo da
posicdo negociadora da CEE/UE para as negocia¢des multilaterais de comércio no GATT/OMC.
Embora nosso foco seja explicar esta relacdo, € importante ter em mente, como afirmado
anteriormente, que este € um processo conexo e retroalimentado e que, desta forma, para
compreender a influéncia da PAC sobre o sistema multilateral € necessario a0 mesmo tempo

compreender como este Gltimo atua como restricao a primeira.

Os casos selecionados para o desenvolvimento deste trabalho sdo o da formacdo e
alteracOes da posicao negociadora da CEE/UE durante as negociacdes da Rodada Uruguai do

GATT e da Rodada Doha (das Ministeriais de Seattle at¢ Hong Kong) da OMC.

Deve-se ter em mente que este trabalho ndo se ocupa apenas brevemente dos demais
condicionantes para o comportamento da UE na mesa de negociagdes do GATT/OMC e presta
atencdo minoritdria aos demais atores participantes. Ndo nos deteremos, desta forma, nos
problemas de formacdo de aliancas nem nas dindmicas alheias a CEE/UE nas negociagdes
multilaterais. O foco desta pesquisa € explicar como a agenda de uma politica intra-comunitéria
setorial como a PAC tem efeitos sobre a posi¢do da CEE/UE no sistema internacional e seu

processo de retroalimentacao.

Para tanto, se estabelecerd a posicdo da CEE/UE e a restricdo imposta pela PAC
previamente as suas reformas em questdo, MacSharry durante a Rodada Uruguai e Agenda 2000
e Fischler (também conhecida como Mid-Term Review) durante a Rodada Doha, e
posteriormente as reformas se avaliard como as alteragdes nas restricdes da PAC tiveram
impacto na defini¢do das novas diretrizes de negociacdo da CEE/UE nestas respectivas rodadas.
Por fim, buscaremos verificar como as proprias negociacdes multilaterais influenciaram a
barganha em torno das diretrizes da PAC, atuando como restricdo a futuras negociagdes, €

eventualmente contribuindo para o equilibrio de ambos 0s processos.
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A partir dos resultados destes dois casos, a serem apresentados nos Capitulos Il e IV, se
poderd no Capitulo V fazer uma andlise comparativa dos efeitos da PAC sobre o cendrio do

sistema multilateral de comércio.

2.1.1. Hipoétese de Trabalho

A hipétese levantada para o desenvolvimento deste trabalho é fruto de implicacdes
tedricas e parcialmente derivada de uma andlise contrafactual de que substanciais
movimentagdes politicas, lato senso, da Unido Européia, encontram constrangimentos e
restricdes institucionais as suas conformacdes de agenda e implementacdo politica, cujo dltimo
bastido tem sido historicamente a estrutura da Politica Agricola Comum. Esta é uma constatacio
concernente tanto as movimentacdes da Unido Européia com desdobramentos sobre suas

proprias politicas comunitdrias, quanto em seu relacionamento com terceiros.

Exemplo cabal dos efeitos dos desdobramentos do status quo da PAC sobre o sistema
internacional e a agenda de organismos multilaterais, foi o desbloqueio das negociagdes da
Rodada Uruguai do GATT, que s6 chegou a um desfecho em 1994 apds uma recomposi¢do de
forgas, alavancada pela mudanga na posi¢dao da UE acerca das matérias agricolas que trancavam
a pauta. O que s6 foi possivel apds uma prévia re-conformagdo dos limites da PAC em sua
primeira grande reforma (Reforma MacSharry). O mesmo expediente foi tentado também nas
negociacdes da Rodada Doha da OMC, mas desta vez a associagdo EUA/UE nio obteve sucesso.
No entanto, o reposicionamento da UE nas negociagdes desta rodada s6 pode ser alcangado apds

outras prévias reformas da PAC, a Agenda 2000 e a Fischler ou Mid-Term Review.

A hipétese de trabalho, conforme a Figura 2.1, tem assim a seguinte estrutura: o status

quo da PAC no tempo 1 antes das negociacdes ¢ uma varidvel antecedente; a capacidade da UE

em levar a cabo uma reforma eficiente ou nao da PAC é a varidvel independente principal; esta

reforma, a depender de sua eficicia, pode ampliar ou ndo o winset da UE alterando o mandato

negociador do Comissdrio Europeu de Comércio, que figura como varidvel interveniente do

processo; e por fim, a conjun¢do deste fatores produz ou ndo condi¢des para um acordo no

GATT/OMC, a variavel dependente do modelo.
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Embora possa parecer precipitado estabelecer uma conexao causal tdo direta entre a PAC
e os desdobramentos no GATT/OMC, até o momento ja foram oferecidos elementos importantes
para validar esta postura e no decorrer do capitulo consolidaremos esta posicdo. Salienta-se que
pelo fato de estarmos trabalhando exclusivamente com a Unido Européia ndo podemos fazer
qualificacOes detalhadas a respeito dos demais atores envolvidos nas negociagdes e, portanto,
quando falamos em acordo ou ndo acordo embora estejamos nos referindo ao equilibrio geral das
negociagdes no GATT/OMC estamos tomando as condigdes precedentes como dadas e
estabelecendo, portanto, que a consecu¢do de um acordo € dependente da capacidade da UE
atender as demandas de seus parceiros, o que passa por uma reforma da PAC que aumente

suficientemente seu winset.

A realidade é obviamente mais complexa e consecu¢do do acordo depende de uma gama
diversa de condi¢des que determinam o comportamento de todos os demais atores da mesa de
negociagdes e que, portanto, passa pela necessidade de que estes tenham também de responder
satisfatoriamente as demandas da UE. A simplificacdo aqui, no entanto, mantém seu valor
explicativo na medida em que no contexto de ambos os casos pode-se aplicar o principio cetera
paribus as condi¢cdes dos demais atores, focando-se exclusivamente nos efeitos da PAC para o
mandato negociador e apenas extrapolar em ultima instincia seu efeito sobre o equilibrio das

negociagoes.

PAC =  REFORMA

MANDATO NEGOCIADOR

* Eficaz * Amaplia winset
* Nio Eficaz * Néo amplia winset
( antecedente ) (independente principal) ( intexveniente)
GATT/OMC
* Acorde

* Nio acordo

( dependenie )

Figura 2.1: Hipétese de trabalho
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2.2. Revisao da Literatura
2.2.1. Teoria dos Jogos nas Relacoes Internacionais

Criada nos dominios da matemadtica aplicada e mais tarde amplamente utilizada pela
economia moderna, a teoria dos jogos surge no campo das relagdes internacionais de forma
intimamente conectada com o debate do inicio do século XX entre os chamados tedricos
classicos e os tedricos cientificos. Os primeiros preconizavam o uso de instrumentos
considerados cldssicos no campo, como a historiografia e os estudos geopoliticos, e tinham
predilecido por modelos descritivos, enquanto os utltimos, que viriam mais tarde formar a escola
realista cientifica, ou neo-realista, advogavam pela adocido de instrumentos modernos, maior

matematizacio e formalizacdo das teorias e possuiam predilecao por modelos analiticos.

Sobre as bases construidas nestes debates a teoria dos jogos ganha aos poucos espaco nos
trabalhos dos realistas cientificos, fundamentada nas premissas de que os Estados sdo os
principais atores do sistema internacional, agentes unitdrios e racionais, movidos pela

preocupagdo com o poder e seguranga, e predispostos ao conflito e a competicao.

No entanto, as primeiras aplicacdes tedricas de jogos na disciplina de relagdes
internacionais datam da década de 60, quando a partir de importantes contribuicdes de diversos
economistas, como a de Thomas Schelling (1960), a teoria dos jogos forneceu ao realismo um
novo instrumental para reafirmar suas proposicdes pessimistas quanto as perspectivas da
cooperacdo entre os Estados, tendo sido aplicada essencialmente as questdes de seguranca e

estratégia militar.

Procedeu-se a ampla utilizacdo de jogos desenvolvidos pela teoria microecondmica das
firmas como o Dilema do Prisioneiro, o Stag Hunt e o Chicken Game na andlise dos fendmenos
internacionais, ilustrando especialmente, no caso do primeiro, o préprio dilema de seguranca tao
caro aos realistas na corrida armamentista, no qual todos os Estados tém uma estratégia
dominante em se armar, embora para todos em conjunto o resultado seja menos preferivel a um

mundo com menos armas.

No entanto, a centralidade posteriormente adquirida pela teoria dos jogos no debate

contemporaneo nas relacdes internacionais ndo decorreu diretamente do desenvolvimento de
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suas aplicacOes tradicionais por parte da abordagem realista. Nessa perspectiva, os estudos
produzidos na década de 70 continuaram a focalizar, quase exclusivamente, a investigacao

empirica dos processos de barganha em situagdes de crise.

Muitas vezes associada a posi¢des realistas extremadas e as visdes dos anos iniciais da
Guerra Fria, essa literatura foi também criticada por ater-se a um uso meramente descritivo da

teoria dos jogos, como uma metafora ou analogia de determinadas situa¢des (SNIDAL, 1986).

O interesse renovado pela teoria dos jogos no inicio dos anos 80 teve suas origens mais
relacionadas as aplicacdes do paradigma da agdo coletiva e especialmente a critica
posteriormente desenvolvida a estas aplicacdes. A 16gica da agdo coletiva (OLSON, 1965) teve
sua primeira aplicacdo importante na drea das relacdes internacionais com a teoria econdmica
das aliancas (OLSON, ZECKHAUSER, 1966), mas seu principal marco para a teoria das
relacdes internacionais foi sua aplicagdo na teoria da estabilidade hegemodnica associada
primeiramente a obra de Charles Kindleberger (1973), passando pela incorporacao realista com

Gilpin (1987) e Krasner (1976), e depois com a revisdo institucionalista de Keohane (1984).

A partir do inicio dos anos 80, a investida neo-institucionalista contra o realismo fez
ressurgir com forca o interesse pela teoria dos jogos, que assumiu um papel central no debate
entre as duas principais perspectivas tedricas ao longo das décadas de 80 e 90, o que ficou

conhecido como debate neo-neo.

Neste quadro, Rosenau (1991) tem o mérito de contribuir para frear a vulgarizacio
tedrica aos nos chamar a atenc¢do para o fato da necessidade de retomada do empirico e da
formalizac@o das relagdes causais, que estariam nos processos adjacentes no nivel micro e nao
nos desdobramentos sist€émicos do macro. Apesar do mérito de chamar a atencdo para o
ambiente empirico da producdo do conhecimento a dicotomia micro-macro estabelecida por
Rosenau (1990) ndo avanga o conhecimento no campo, constituindo-se mais em uma revisio da

teoria até entdo consolidada.

Superada a transicdo entre as décadas de 80 e 90, a critica neoliberal ao neorealismo se
arrefece. E embora autores da primeira matiz, principalmente Lebow e Doyle, continuem a

7z

professar posi¢cdes bastante extremas no debate, uma convergéncia neo-neo € observdvel em
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meados dos anos 90. Lebow (1994), critica a falta de cientificismo neo-realista, assim como sua

falta de precisdo conceitual e falseabilidade da teoria.

E Doyle (1995), em sua releitura e operacionalizacdo das teorias de paz democrditica
aponta para as visoes liberais do fim da Guerra Fria qualificando-as de liberal rebelion, liberal
democratization e liberal internationalism, e advoga em favor da dltima concluindo que uma
ordem de paises totalmente republicanos emergird em algum ponto do inicio dos anos 2100 (Id

Ibid, p. 98), recusando-se a inserir-se no debate neorealista-neoinstitucionalista.

Nosso aporte a esta discussdo toma como base a obra de Baldwin (1993) onde se
sistematiza os termos do debate com uma proposta em quatro dimensdes: a natureza e as
conseqiiéncias da anarquia para o sistema internacional; as possibilidades de cooperacio
internacional e a questdo dos ganhos absolutos contra os ganhos relativos da mesma; a hierarquia
de preferéncias dos Estados e as suas intengdes versus suas capacidades; e a fun¢ao e efetividade

de institui¢des e regimes internacionais, o cerne do liberal-institucionalismo.

Keohane e Axelrod (1993) e depois apenas Keohane (1993), procuram demonstrar que
mesmo tomando-se a premissa de anarquia no ambiente internacional tal qual professada pelos
neorealistas, a cooperagdo ainda € uma possibilidade no sistema, onde os Estados se preocupam
mais com seus ganhos absolutos do que com os relativos. E esta dependera da distribuicao de
preferéncias dos atores do sistema e de suas estratégias de interacdo, com uma estratégia do tipo
1T T-for-TATngue desencorajaria comportamentos desviantes. As institui¢des internacionais € 0s
regimes serviriam assim ndo para suplantar a anarquia do sistema, mas para enfatizar e socializar

as normas da cooperacao entendida como benéfica ao conjunto de atores.

Grieco (1993a; 1993b) reage contra estas conclusdes e afirma que hd uma clara oposi¢ao
entre o conceito de anarquia para os neoliberais e neorealistas, ao contrdrio de uma convergéncia
tal qual apontada por Keohane e Axelrod. Anarquia nos termos liberais significaria, para o autor,
apenas a inexisténcia de uma autoridade soberana em ambito global. J4 o conceito realista

implicaria, para além deste fato, na auséncia de quaisquer impedimentos para o exercicio da

9 A estratégia TIT-for-TAT consiste na emula¢io de comportamento do jogador adversério, ou seja, em agir
exatamente da forma que o adversdrio age possibilitando a correcdo de curso do jogo em cada interacdo
subseqiiente.
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for¢a no sistema internacional, e assim, para a destrui¢do de outros estados. O que levaria a uma
constante preocupagdo com seguranca e ganhos relativos por parte dos Estados, que buscariam
manter sua posicao no sistema e nao a maximizacio de ganhos (premissa dos ganhos absolutos),

0 que, por fim, coibiria a cooperacao entre 0s mesmos.

Por fim, a reacdo neorealista as criticas liberais da década de 80 e 90, com seu ceticismo
a proposta de sintese neo-neo da tltima década, surge com Mersheimer (1999) e sua vertente do
realismo ofensivo que revisita aspectos do realismo cldssico de Morgenthau, porém ainda com
uma roupagem estrutural a la Waltz. Sob esta abordagem, a incerteza acerca das agdes dos
outros Estados e a existéncia inerente de certa capacidade militar de poder ofensivo dos mesmos
sdo enfatizadas. Neste contexto, trés padrdoes de comportamento emergiriam no sistema: o medo,

o self-help e a maximizacao de poder.

A anarquia do sistema e a incerteza das acdes dos outros atores causam o medo. Desta
anarquia e do anseio pela sobrevivéncia no sistema internacional emerge o self-help. E
finalmente, devido a conjun¢do destas incertezas e do préprio estado de self-help prevalecente, o
Estados, entidades racionais, chegariam a conclusdo inequivoca de que a tnica maneira de se
perpetuar no sistema € pela maximizagdo de poder, ou seja, o dominio e/ou eliminagdo de todos

os Estados competidores tornando-se o hegemon (1d Ibid).

Dessa forma, até meados da década de 90 o debate racionalista entre neo-realistas e neo-
institucionalistas, centrado na questdo da cooperacdo entre os Estados, explorou aspectos
fundamentais da teoria das relacdes internacionais, como a possibilidade de ganhos comuns, o
conflito distributivo que esses ganhos geram, bem como o papel da coercdo e das instituicdes em

criar e alocar estes mesmos ganhos comuns.

O neo-institucionalismo da década de 80 tem sua origens nas andlises de
interdependéncia da década de 70, centradas na idéia de que o aumento dos niveis de interagdao
dos atores internacionais gera uma maior demanda por cooperacdo. No fortalecimento dessa
perspectiva, seus principais autores buscaram contrapor-se tanto a idéia realista de que a
cooperacdo € praticamente impossivel, pois a configuracdo andrquica do sistema internacional

configuraria um jogo com um constante impasse, quanto a estabilidade hegemonica, que
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preconiza a necessidade de um hegemon encarregado da lideranca ou coer¢do em prol dos

regimes internacionais.

O argumento dos neo-institucionalistas, ou institucionalistas-liberais, € que as institui¢des
internacionais tém papel fundamental na promocdo da cooperacdo, pelo seu impacto na forma
como os Estados definem seus interesses. Do ponto de vista do desenvolvimento da teoria dos
jogos nas relagdes internacionais, esta postura significou a substituicio do modelo do Dilema do

Prisioneiro, jogado uma tnica vez, pelos jogos repetidos.

A 1déia € de que a cooperagdo se dd de forma continua e, portanto, envolve estratégias de
reciprocidade e o ajustamento mutuo do comportamento dos jogadores no sentido da cooperacao.
Tradicionalmente o Dilema do Prisioneiro representa a esséncia de uma situa¢do de impasse, na
qual a estratégia dominante é a ndo-cooperagdo. E nesse sentido, que o realismo o tem usado
para ilustrar episédios como a corrida armamentista, no qual a acdo racional individual leva a

resultados desastrosos para a coletividade.

Ao contrdrio desta postura, o neo-institucionalismo afirma que este jogo se dd sem uma
perspectiva de horizonte de tempo, e, portanto, de forma repetida continuamente, a escolha
racional permite demonstrar as grandes perspectivas da cooperagdo internacional. Com a
repeticao do jogo, a deser¢do deixa de ser compensadora no longo prazo, na medida em que os

possiveis ganhos de curto prazo serdo excedidos pelas puni¢des mutuas pela trai¢do.

Dessa forma, atores egoistas e auto-interessados monitorando mutuamente seu
comportamento poderdo ajustar-se de forma a reduzir a discérdia e o conflito, podendo até
mesmo criar as bases para a edificacdo de principios, normas, regras e procedimentos, ou seja,

institui¢des que facilitem a promocao da cooperagdo futura.

A cooperacdo embora ndo seja individualmente racional em um jogo dnico, o é em um
ambiente de interacOes repetidas, o que estaria muito mais proximo da realidade internacional
(SNIDAL, 1986) e assim a cooperacdo de forma descentralizada se tornaria possivel, o que

refuta a teoria da estabilidade hegemonica.

No entanto, a perspectiva neo-institucionalista estabelece a estas conclusdes iniciais uma

séria de condicionalidades que devem ser observadas para a obten¢do de tais resultados, afora a
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questdo bdsica da possibilidade de fraude e deser¢do que € resolvida conforme demonstrado
anteriormente por meio da repeticdo dos jogos e pelas instituicdes, respectivamente. As
principais restricdes que afetam a propensdo dos atores a cooperar, segundo Keohane e Axelrod
(1993), sao a mutualidade dos interesses, a sombra do futuro (shadow of the future) e o nimero

de atores.

A primeira enfatiza que as perspectivas de cooperacdo s@o maiores quando os Estados
tém uma ampla gama de interesses politicos, militares, € econdmicos comuns, que aumentam as
expectativas quanto aos ganhos absolutos que podem ser auferidos por meio da a¢do conjunta em
uma diversa gama de dreas. A possibilidade de linkages é também uma importante varidvel de
segunda ordem em favor de uma cooperacdo neste ambiente interdependente de mdutuos

interesses.

A segunda restricao diz respeito ao horizonte de tempo sobre o qual as expectativas dos
atores sao formadas. A introdu¢do das instituicdes no ambiente internacional cria mais canais de
comunicacio e maiores vinculos entre os Estados, diminui os custos das informagdes, e faz com
que estes contatos constantes provoquem um prolongamento do tempo de interacdo no qual as

preferéncias sao formadas, tomando em conta as preferéncias dos outros atores.

No caso da ultima restri¢do apontada pelos autores, o nimero de atores envolvidos em
um processo de cooperacdo € uma varidvel importante, pois, quanto mais reduzido o nimero de
atores menores os custos de controle e san¢do e menores as possibilidades dos efeitos carona, o
que facilitaria a coopera¢do dando a no¢do de que todos partilhariam dos custos e colheriam os
beneficios de forma mais uniforme. O nimero de atores influencia, assim, a distribuicao de

ganhos e custos do jogo, a exemplo da teoria olsoniana da agdo coletiva.

Ao contrério do realismo, que utilizou a teoria dos jogos essencialmente para a analise de
questdes de estratégia militar e de seguranca, a abordagem institucionalista introduz a utilizagao
da teoria dos jogos nas demais dreas das relacdes internacionais sob a mesma perspectiva teorica,
criando um instrumental de aplicacdo mais genérico e universal para a avaliacdo da cooperacdo
internacional em temas diversos, muito embora tenham prevalecido durante os anos 90 os

estudos sobre economia politica internacional.



49

A abordagem institucionalista liberal superou as limitacdes anteriores da utilizacdo da
teoria dos jogos como mera metidfora ou analogia, possibilitado a compreensdo de diversos
aspectos da interacdo dos atores e dos fendmenos internacionais. Esta postura permitiu novos
desenvolvimentos da teoria dos jogos e a formulacdo de novas perguntas, o que culminou com o
surgimento de linhas de pesquisa que trabalham com a interacdo entre aspectos domésticos e

internacionais da cooperacao, o que seria antes impensavel no campo.

Os Jogos de Dois Niveis surgem deste reposicionamento das pretensdes tedricas
ocasionado pela introdu¢do mais universalista da teoria de jogos no arcaboucgo da disciplina de
relacdes internacionais. A limitacdo fundamental do debate neo-neo consistia na sua completa
desconsideracdo dos fatores domésticos que afetam as motivacdes dos Estados e mesmo a
natureza do jogo como fontes de explicagdo. Baseada na hipétese de que os estados sdo atores
unitarios, as perspectivas racionalistas, sejam elas realistas ou institucionalistas, assumem que as

preferéncias dos atores sdo determinadas exogenamente.

O modelo dos jogos de dois niveis consistiu em uma tentativa de incorporar a dimensao
da politica doméstica a abordagem racionalista. O marco inicial desta discuss@o foi o artigo de
Putnam (1988) onde se apresenta pela primeira vez a nociao de que os chefes de Estado jogam
simultaneamente em dois tabuleiros de negocia¢do, o doméstico e o internacional. Este projeto
resultou em um livro intitulado Double-Edege Diplomacy (EVANS, JACOBSON, PUTNAM)

publicado em 1993, que compila os desenvolvimentos empiricos do debate.

A novidade apresentada ndo € propriamente a no¢do de jogos interligados, que ja havia
sido desenvolvida no d&mbito da microeconomia e € apresentada com muito maior formalizagdo
como aplicacdo na ciéncia politica e relagdes internacionais por Tsebelis em Nested Games
(1991), mas a investigacdo de hipéteses especificas quanto as inter-relacoes doméstico-
internacional, buscando analisar, por exemplo, como grupos de interesse afetam as decisdes de

politica externa (ODELL, 1993).

Segundo Moravcesik (1993), o empreendimento visa superar as andlises tradicionais de
equilibrio parcial, ou seja, interpretacdes em termos das causas domésticas, o residuo, e seus

efeitos internacionais, ou das causas internacionais e seus efeitos domésticos, na busca de uma
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teoria de equilibrio geral que possa dar conta simultaneamente da interagdo entre fatores internos

€ externos.

A premissa bésica dos jogos de dois niveis € a de que os chefes de estados ou seus
agentes buscam tipicamente alcancar dois objetivos simultaneamente, a maximizagdo de ganhos
de seus ganhos no ambiente doméstico e internacional pela manipulagdo concomitante de sua
posicdo nos dois niveis. As estratégias e taticas diplomadticas tém restricdes determinadas tanto
pelo que os outros Estados irdo aceitar quanto pelo que € possivel de ser ratificado no ambiente

doméstico.

A diplomacia € vista como um processo de interagdo estratégica em que se busca
influenciar tanto a posi¢do dos atores no ambiente doméstico quanto no internacional utilizando-
se das proprias posi¢des destes e de seus efeitos sobre os outros para influencid-los
reciprocamente. O resultado das negociagdes depende, entdo, diretamente da estratégia adotada

pelos chefes de Estado e de sua capacidade de utilizar as restricOes em seu proveito.

Explorando o controle sobre a informacdo, os recursos e a formulacdo da agenda com
respeito a politica doméstica, podem-se abrir novas oportunidades de entendimento internacional
e também vantagens no processo de barganha. No sentido inverso, as estratégias internacionais
podem ser igualmente utilizadas para se alterar o carater das restricdes presentes no ambiente

doméstico, além da possibilidade de influéncia direta sobre 0 ambiente doméstico do outro.

Uma das principais conclusdes da abordagem dos jogos de dois niveis € que, ao contrario
da visdo tradicional de que as divisdes internas enfraquecem a posicao de barganha de um Estado
no jogo internacional, sob certas condi¢des, a fraqueza interna pode significar forca externa. Esta

conclusdo € conhecida como Paradoxo de Schelling (SCHELLING, 1960).

Um jogador pode for¢ar um acordo que lhe seja mais favordvel no plano internacional
caso seja bem sucedido em demonstrar que a possibilidade de ratificagdo de um acordo diverso
em seu ambiente doméstico € bastante restrita. Da mesma forma, arranjos que fortalecam os
governos no plano doméstico podem vir a enfraquecer sua posi¢do na barganha internacional,
uma vez que sua capacidade em aprovar um acordo em seu ambiente doméstico passaria a ser

percebida como maior do que a precedente.
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2.2.2. Do Institucionalismo ao Intergovernamentalismo

O ambiente internacional sofreu sensiveis alteragdes desde os tempos da balanga de poder
do concerto europeu até o atual estdgio liberalizante. O que fechou, mas também abriu novos
instrumentos de politica internacional. Embora a politica de poder ndo possa ser a priori
descartada das relagdes inter-estatais, seu uso na drea comercial tem sido cada vez mais restrito e

tém prevalecido mecanismos de conciliagdo e acomodacao diversos (PEASE, 2003).

O que se observa € que os instrumentos de politica a que podem recorrer os estados se
alteraram com a reestruturacdo do sistema internacional. Mas o mesmo ndo € verdade a respeito
de suas motivagdes. Com isso ndo se sugere aqui que os estados estejam exclusiva ou
principalmente preocupados com questdes de segurancga, o que ndo era uma realidade absoluta
mesmo sob a ordem precedente, mas sim que os estados, assim como qualquer individuo
racional, possuem preferéncias inerentes ao seu sistema de legitimidade e que este mesmo estado

busca no ambiente internacional a realizag@o destas preferéncias.

Ora, uma vez que os estados, enquanto atores racionais, sdo capazes de definir objetiva e
coerentemente seu conjunto de preferéncias®’, devem também ser capazes de avaliar os custos e
beneficios envolvidos na consecucdo das mesmas, dados os constrangimentos apostos pelo meio
externo. E dessa forma, s@o capazes de escolher o melhor meio de a¢do para maximizar seu bem
estar. Resulta dai, como observa Helen Milner (1997), que o sistema internacional oferece tanto
a possibilidade de cooperacdo quanto de conflito, a depender das preferéncias externalizadas
pelo ator-estado em questdo, dos incentivos do sistema (meios de acdo factiveis), e da prépria

natureza da questdo (temaética).

Todo estado, assim como os individuos, procura maximizar seu bem-estar. O bem-estar
de um estado significa em ultima instincia o bem-estar de sua sociedade, muito embora a
distribui¢do material dos recursos possa variar grandemente entre as sociedades. O que implica
que para o estado, assim como para o individuo, o bem-estar pode ser definido através da teria
econdmica e a maximizacdo do bem-estar implica na maximizagdo de seus recursos materiais

(NICHOLSON, 2005).

20 s . A .
De forma transitiva e sem inconsisténcias 1ntertemporais.
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Os estados, atores racionais no ambiente internacional, tendem assim a buscar a
maximizagdo de seu bem-estar pela realizacao de ganho econdmico, sobretudo o comercial como
se pode observar nas recorrentes negociacdes comerciais multilaterais. Os arranjos multilaterais,
bilaterais ou regionais sdao adotados conforme a percepcdo de que avangam o0s interesses

particulares de seus aderentes.

Interesses, ou mais propriamente, preferéncias estas definidas domesticamente através do
embate competitivo no seio da sociedade civil. E importante notar, no entanto, que assim como
existem assimetrias no ambiente internacional o mesmo vale para o acesso de determinados
grupos privilegiados ao aparato do estado, mais facilmente transmitindo as suas preferéncias as
formulagdes governamentais. Tal dinamica depende do poder relativo dos grupos mobilizados
domesticamente e embora obedeca a mecanismos competitivos sofre dos problemas naturais de

qualquer formulacdo de acdo coletiva (OLSON, 1965).

O que fica patente aqui € que embora as preferéncias dos estados possam ser traduzidas
em termos econdmicos, 0s mecanismos a sua disposi¢do para avangd-las s@o eminentemente
politicos. E neste sentido que ndo se pode descartar a priori a utilizacio de quaisquer
instrumentos, dadas as condicdes restritivas de ganhos e custos em cada situacdo especifica, ao
alcance dos estados no sistema internacional, inclusive a guerra e a politica de poder ndo podem

ser, a priori, descartadas.

No entanto, o atual sistema internacional penaliza pesadamente atitudes belicistas, mas
nao coage de forma alguma em favor da cooperagdo inter-estatal, esta continua a ser uma decisao
autdnoma dos atores, tanto quanto o conflito (MILNER, 1997). Definida a estratégia cooperativa,
para um caso particular, como aquela que maximiza o bem-estar do estado, inicia-se a barganha
com outros estados para extrair da cooperacdo os maiores dividendos possiveis. O que implica
que dadas quaisquer dotagdes iniciais, o jogo cooperativo deverd ser sempre Pareto-eficiente

(PUTNAM, 1988).

A barganha cooperativa se da, assim, fundamentalmente em torno do aspecto distributivo.
E embora seja eficiente em seu sentido paretiano nio € eqiitativa, sendo permeada por linkages
com outras dreas assim como pela interdependéncia assimétrica (KEOHANE, NYE, 1989). A

interdependéncia assimétrica se manifesta através da discrepancia entre os poderes de barganha
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dos atores em cada drea especifica (comércio, agricultura, financgas, etc) e sua posi¢cdo em relacio

ao status quo e ao core (nicleo do acordo) de cada negociagao.

Dessa forma, atores cujas preferéncias se aproximam mais fortemente do core tendem a
favorecer a negociacdo e se empenhar mais em sua consecu¢do. Utilizando-se inclusive de
compensacdes colaterais aos atores que se sentirem mais prejudicados pelas negociacdes, de
forma a que o acordo em torno do core possa ser implementado. Estas compensagdes, ou
sidepayments, s3o nada mais do que a materializacio dos linkages no jogo
cooperativo/competitivo, que visam ampliar o winset dos atores eventualmente menos

beneficiados por determinados acordos, tornando-os factiveis.

Tal instrumentalizagdo dos termos da interdependéncia assimétrica parece conciliar as
correntes mais puras do liberal-institucionalismo ao intergovernamentalismo sem a necessidade
de se reconhecer qualquer cardter especial, ou mesmo a necessidade, de um hegemon na gestao

de organizacdes e regimes internacionais como estabelecido em Keohane (1984).

Uma vez que a vinculagdo ao jogo cooperativo € uma decisdo autdnoma, surge um
problema operacional externo ao jogo que pode afetar seu output. Este problema € a factibilidade
e credibilidade dos compromissos assumidos. Pois, muito embora os ganhos percebidos
conjuntamente na cooperagao possam ser suficientes para garantir 0 compromisso, sempre existe

a possibilidade de desercdo, um recorrente problema na teoria dos jogos.

Os ganhos em questdo sdo tratados de forma isolada e individualmente pela teoria liberal,
ou seja, cada estado estd tdo somente interessado nos seus préprios ganhos e se o montante
destes ganhos advindos da cooperagdo superar os ganhos de autarquia, o da ndo cooperagao,
entdo optard pela cooperagdo — sdo os chamados ganhos absolutos. Esta posi¢cao difere da escola
realista, que estd interessada nos ganhos relativos e afirma que os estados ndo levam em
consideracdo os seus préoprios ganhos na decisdo de cooperacdo e sim a diferenca entre seus
ganhos e os ganhos dos parceiros, optando por cooperar apenas se esta diferenca o favorecer ou
for nula, ndo importando a magnitude dos ganhos. Este dltimo argumento limita sensivelmente

as possibilidades de cooperacao.
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A desercdo por sua vez pode ser voluntaria ou involuntaria. A deserc¢do voluntéria, que €
encarada como trapaga na teoria dos jogos, é aquela onde o estado opta conscientemente por nao
cumprir um determinado acordo firmado com o objetivo de auferir maior ganho com isto, uma
Vez que espera que o seu parceiro cumpra o acordo. Ja a deser¢@o involuntéria ocorre quando um
ator € impossibilitado de cumprir com sua parte em um acordo por fatores outros que o objetivo
de aumentar seus ganhos, como, por exemplo, uma alteragc@o ideoldgica ou de governo, a pressao
de grupos domésticos, a restricdo do legislativo, nos paises onde este tem papel em politica

externa, dentre outras possibilidades.

Uma solugcdo para o problema cooperativo pode ser a criagdo de organismos
internacionais capazes de monitorar o cumprimento dos acordos. Em alguns casos, como o da
UE, observa-se inclusive a delegacdo de parcela da soberania estatal para uma institui¢ao
regional (a Comissdo Européia), com mandatos previamente acordados para negociagdes
internacionais, de forma a garantir o controle reciproco do comportamento dos atores. Estes
mecanismos de controle em dreas onde os ganhos conjuntos percebidos sdo altos, mas os
mecanismos tradicionais de garantir a adesdo ao acordo e/ou os mecanismos domésticos de
controle sdo ineficientes, aumentam substancialmente a credibilidade dos compromissos

(COUTINHO, HOFFMANN, KFURI, 2007).

Dessa forma, as organizagdes internacionais de todos os tipos, sejam de cardter técnico
como o sistema GATT/OMC e até os arranjos de integracdo regional, podem ser entendidas
como mecanismos de self-enforcement dos acordos internacionais, garantidos por mecanismos
de monitoramento da adesdo ao mandato pré-estipulado. E instrutivo observar que sob esta
roupagem os estados continuam a ser os atores das politicas e t€m lugar acima dos corpos
delegados instruidos por eles mesmos a desempenhar determinadas tarefas, o que parece estar de
acordo com o aparato institucional tanto de organismos internacionais como a OMC como de

organismos de integragdo regional como a UE.

A fim de acessar por quais mecanismos se da o transbordamento dos constrangimentos da
PAC sobre o sistema internacional (no sistema multilateral de comércio) utiliza-se aqui de

mecanismos desenvolvidos no seio das teorias de economia politica de vertente liberal-
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institucionalista da teoria das relacOes internacionais e de modelos de andlise de processo

decisorio.

Este trabalho se alinha mais a uma vertente institucional intergovernamentalista, ou
apenas intergovernamentalismo-liberal tal qual € mais comumente definido na literatura ( “liberal
intergovernmentalism”), cujos pressupostos serdo discutidos brevemente mais adiante. E
importante esclarecer este ponto, para que transpareca o fato de que o presente trabalho nao se
utiliza de teorias sist€émicas ou mesmo recorre a teorizacdes que reclamam um status especial ao

processo politico europeu.

Com base no panorama geral das teorias liberais acerca de cooperacdo internacional
apresentado podemos definir o intergovernamentalismo como uma vertente de andlise de
processo decisério especifica também baseada no racionalismo instrumental, que toma como
premissa que os outcomes das negociacdes dependem das preferéncias iniciais dos atores e do

método de interacdo dos mesmos.

Ambas as correntes sdo plenamente concilidveis e a principal diferenca entre o
institucionalismo e o intergovernamentalismo € de nivel. Ou seja, o institucionalismo € uma
teoria sistémica que pretende explicar os desdobramentos do sistema internacional com foco na
formacgdo de normas, regras e regimes que passam a vincular os estados e adquirem existéncia
externa a estes, sendo holisticamente mais do que a soma das partes constituintes. J4 o
intergovernamentalismo € uma teoria de médio alcance e estd interessada na dinidmica de
barganha entre os estados, a exemplo da teoria dos jogos de dois niveis, e ndo pretende servir de

base para explicar o funcionamento do sistema internacional, ao contrédrio o toma como um dado.

O modelo intergovernamentalista utilizado neste trabalho deriva da obra de Moravcsik
(1997, 1999) e é denominado pelo autor de liberal. Este € um modelo hibrido que leva em conta
premissas bdsicas do institucionalismo e aceita a existéncia de restricdes a acdo dos estados que
estdo fora do jogo inter-estatal. Dessa forma, o modelo toma como dado as institui¢des por meio
das quais os estados interagem entre si, as normas e regras deste processo, € as agrega de forma
conciliada a dindmica da barganha intergovernamental cldssica observando como seréd produzido

o equilibrio nestas condi¢des e se havera alteracdo destas regras por for¢a desta mesma dindmica.
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Um modelo intergovernamentalista liberal deve identificar a formagdo das preferéncias
nacionais. A teoria sustenta que a formacdo destes interesses € “issue-specific”, direta e relativa
predominantemente aos interessados em cada drea de negociagdes, € ndo obedece, portanto, a
regra geral da hierarquia de preferéncias de um modelo de equilibrio geral. Um mesmo ator terd
assim, a depender da drea, interesses diversos em cada mesa de negociagdes (MORAVCSIK,

1997), o que implica que o modelo procura principalmente um equilibrio parcial.

Por equilibrio parcial nos referimos ao status quo em uma drea tematica especifica
independente de demais consideragdes e influéncias advindas de outros campos. O equilibrio
geral se refere ao equilibrio das negociacOes em determinada arena, ou férum, abarcando todos
os temas de interesse e estd para o conceito de resultante de preferéncias assim como o equilibrio

parcial estd para o conceito de preferéncia temadtica, ou seja, issue-specific.

Dadas as preferéncias iniciais dos atores, o modelo deve sustentar que o resultado das
negociacdes sdo moldados por uma dindmica de interacdo entre os atores que privilegia as
relacdes intergovernamentais e que depende, portanto, do poder relativo de cada Estado, que é

definido em termos da interdependéncia assimétrica:

The intergovernmental explanation focuses not on the availability of information and the intervention of
supranational entrepreneurs but on the issue-specific distribution of bargaining power wich in turn reflects
the nature and intensity of state preferences [...] the pattern of preference intensity or “asymmetrical

interdependence” dictates the relative value each state places on agreement (MORAVCSIK, 1999, P. 60).

7z

Por fim, € necessdrio enfatizar que a barganha intergovernamental se da sob trés
pressupostos principais (Id Ibid): as negocia¢des se ddo em um ambiente ndo coercitivo em que
cada ator tem poder de veto; os custos de transagdo e de geracdo de informagdes sdo baixos face
aos ganhos percebidos (ndo ha assimetria de informacdo); os ganhos auferidos nio sdo

equitativos e o padrao distributivo é definido pelo poder de barganha relativo dos atores.



57

2.3. Marco Teoérico e Modelo de Analise

Visto que a UE, enquanto ator institucional, ndo pode ser classificada como uma
federacdo (SBRAGIA, 1992); nem como uma estrutura-sistema em que os Estados componentes
expressem livremente suas preferéncias utilizando seus recursos de poder (WALTZ, 1979); ou
como uma forma de sociedade cuja atuagdo de seus membros € constrangida unicamente por
valores, normas e principios (BULL, 1971) — a capacidade de explicacdo da atuacd@o deste objeto
no cendrio internacional por parte das teorias cldssicas de relagdes internacionais fica

sensivelmente comprometida.

Dessa forma, a arquitetura politica européia sugere a proficuidade de outras abordagens
ao tema. Dentre estas, tem destaque por seu escopo, coeréncia formal e potencial explicativo, a
abordagem do tipo institucional-liberal de vi€s intergovernamentalista. Esta abordagem ndo nega
o modelo de ator racional como afirmado na secdo anterior e pelo contrdrio este conceito
constitui uma das premissas de constru¢cdo de um modelo de andlise segundo esta abordagem. No
modelo adotado aqui, a racionalidade ndo € necessariamente conferida a um ator unitdrio, a

caixa-preta do estado maximizador como é muitas vezes denominada, que recebe inputs e

fornece um output consistente com sua hierarquia de preferéncias, estabelecida transitivamente.

A racionalidade estd no processo e ndo necessariamente se verifica no output. O que é,
portanto, fundamental para se tracar o output do processo decisdrio sdo tanto as preferéncias
iniciais, analisadas racionalmente a partir dos constrangimentos empiricos de custos e beneficios
de cada curso de acdo, quanto o processo decisério em si, ou seja, as regras e rotinas pelas quais

se produz a decisdo.

E uma constatacio de que a interagio com o meio ndo é meramente informacional para a
avaliacdo de custos e beneficios, como na andlise marginal microecondmica. O processo, em si,
de interacdo com o meio produz novos constrangimentos e € dotado de caracteristicas bastante
particulares que guiam estas interagdes, sem a mobilidade aparente da maximizagdo estrita de

preferéncias.

Esta concepcdo de que a arquitetura do sistema de interacdo entre individuos é um

constrangimento em si ao processo decisorio, tem estreita correspondéncia com a literatura de
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politica burocrética e organizacional. Sendo que a segunda premissa deste modelo constitui
exatamente a mesma premissa bdsica do modelo de politica organizacional de Allison, a de que
as preferéncias individuais dependem da posicdo ocupada pelo individuo no sistema (ALLISON,
1971). Ou seja, que as preferéncias expressas pelos individuos responsaveis pela conducio de
uma determinada organizagdo sdo sensivelmente informativas das preferéncias da organizagao

que ele representa.

Outro ponto de aproximacdo entre estes arcaboucos tedricos € sua origem comum, a
teoria microecondmica das firmas. O denominador comum € observavel pela filiacdo explicita
das premissas dos modelos de andlise de processo decisorio a analise econdmica e pela critica de

Wagner (1974) aos trabalhos de Allison, expondo suas raizes metodoldgicas.

Sdo exatamente, portanto, os criticos dos modelos de politica burocratica, os maiores
contribuintes para o entendimento desta vertente tedrica. No momento em que Krasner lanca
suas criticas a Allison, quanto ao determinismo de seu modelo e a irresponsabilidade dos
burocratas frente aos desdobramentos das politicas de suas proprias organizagdes (KRASNER,
1972), ele fornece, também, um elemento, que a meu ver, ao invés de diminuir a validade deste
tipo de abordagem ao contexto que proponho, ¢ um sensivel sinalizador de sua coeréncia

analitica no ambito da PAC.

Ao estabelecer sua critica de que o pretenso constrangimento oferecido pelas dindmicas e
rotinas das organizacdes burocriticas era um fator demasiadamente imobilizante para a alteracao
do curso das politicas e de que existiriam atores, dentro da estrutura estatal, suficientemente
desvinculados de comprometimentos burocraticos e de culturas organizacionais especificas, em
especial o presidente da republica, que poderiam quebrar estas teias apostas pelas rotinas

burocraticas, Krasner fornece um catalisador da validade deste tipo de abordagem.

Na medida em que a arquitetura de integraciao européia nao conhece uma autoridade com
poderes discriciondrios, como os de um chefe de governo, e que a pauta da Politica Agricola
Comum ¢€ historicamente longa e estd inserida na mais arraigada e antiga estrutura burocrdtica da
comunidade, o imobilismo, provocado em parte pela atomizacdo burocrética, torna-se uma
caracteristica potencialmente explicativa para as dinadmicas da PAC e do processo negociador

europeu nas rodadas multilaterais de comércio na temética agricola.
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Dessa forma, um modelo intergovernamental liberal para analisar os efeitos da PAC na
defini¢do da posic@o negociadora da Unido Européia no sistema multilateral de comércio deve
responder como, quando e quais decisdes legislativas sdo tomadas neste ambito. A primeira
resposta € relativamente mais fécil de ser vislumbrada, pois consiste na descri¢cdo da arquitetura
do processo decisério que media a inter-relagdo entre os estados e que conecta 0s
desdobramentos da agenda da PAC a agenda comercial da UE. Se a arquitetura institucional é
uma equagdo fundamental para a producdo desta resposta, as rotinas-decisérias sdao 0s

parametros-chave neste tipo de andlise (CANESIN, 2007a).

A segunda e a terceira resposta sdo as varidveis de que nos ocuparemos com especial
atencdo e que comprovam a influéncia da PAC na posicdo negociadora da CEE/UE no
GATT/OMC. O que se tentard demonstrar neste trabalho em relagcdo ao “quando” é que s6 existe
uma alteracdo mais substancial das condi¢des do posicionamento negociador europeu apds uma

prévia reforma da PAC.

Ou seja, a alteracdo das preferéncias da CEE/UE no cendrio multilateral do GATT/OMC
responde cronologicamente as reformas da PAC e estas modificacdes produzidas sao
praticamente o espelho das diretrizes fixadas nas reformas da PAC em sua substancia, o que
respondendo a pergunta “quais” alteragdes sdo observadas. Estas duas varidveis permitem,
portanto, estabelecer a linha causal entre a PAC e alteracdo da posicdo da CEE/UE em suas

vertentes temporal (quando) e material (quais).
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Capitulo III
A PAC e a Rodada Uruguai (GATT)

Mais uma vitéria como esta e estaremos perdidos.

Pirro (318-272 A.C.), rei da Macedonia.

O presente capitulo foi dividido em cinco se¢des em que se desenvolve o argumento das
conexdes entre a PAC e a arena multilateral e da influéncia de seu processo de reforma, Reforma

MacSharry, nos desdobramentos e no equilibrio final da Rodada Uruguai do GATT.

A primeira secdo oferece uma rapida descricdo de nosso objeto a época da Rodada
Uruguai, descrevendo a evolug@o dos atores da comunidade européia do inicio da década de
1980 a 1994 com o fechamento da rodada. A segunda secdo expde minuciosamente o aparato
institucional da PAC pelo meio do qual sdo expostas as preferéncias dos estados-membros,
fornecendo tanto a este capitulo quanto ao que se segue a resposta a “como” se produzem as

alteracOes legislativas dentro da perspectiva aqui adotada.

J4 a terceira secdo ocupa-se em estabelecer as bases para o desenvolvimento de nosso
argumento na secao quatro. A secdo trés ocupa-se em descrever o estado das negociagdes no
GATT precedentes ao processo de reforma da PAC, preocupando-se entdo com o “antes”. Esta
secdo € apresentada de maneira separada para marcar claramente o modelo e 0 nosso argumento
causal de que somente a partir do processo de reforma da PAC (“quando”) comeca a se abrir a

possibilidade de um novo equilibrio no GATT capitaneado por estas novas diretrizes (“quais”).

E, portanto, na quarta secio que reside o nicleo deste capitulo. Com base nas
informacdes oferecidas quanto ao “antes” desenvolvemos nosso argumento em duas subsecdes.
A primeira trata das negociacdes de reforma da PAC, a Reforma MacSharry, e de suas relacdes
com o contexto internacional. A segunda trata das negocia¢des no sistema multilateral e da

influéncia da PAC sobre estas na formacao de um novo equilibrio.

A ultima secdo, por sua vez, tece algumas rdpidas consideracdes acerca das perspectivas
tedricas utilizadas e dos resultados até entdo alcancados, com destaque para o lugar das

preferéncias e sua inser¢do em um modelo hibrido como o utilizado neste trabalho.
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3.1. O Contexto Europeu: da CEE a UE

A Rodada Uruguai do GATT foi lancada em 1986 em Punta Del Este, neste mesmo ano a
Comunidade Econdmica Européia (CEE), que viria a se transformar em Unido Européia apenas
em 1993, ainda passava por um processo de alargamento. Aos nove’' estados-membros do inicio
da década de 1980 se juntariam Grécia em 1981 e Espanha e Portugal em 1986. A adesdo destes
trés paises precedeu ao que seria naquele mesmo ano de 1986 a primeira revisdo substantiva do

Tratado de Roma de 1957 (tratado de fundag@o da CEE), o Single European Act (SEA).

A CEE havia adentrado a década de 1980 como uma unido aduaneira e o SEA € de
importancia capital no seu desenvolvimento, pois retne e codifica diversas regras comunitarias,
da provisdes acerca do processo decisério em diversas dreas e acima de tudo introduz uma
emenda no Tratado de Roma colocando como um dos objetivos da CEE a criacdo de um
mercado comum até 31 de dezembro de 1992. Por este dltimo motivo é considerado o embrido

do Tratado de Maastricht, que cria a Unido Européia e o mercado comum em 1993.

E importante ainda lembrar que durante o periodo em questio um dos principais atores no
cendrio europeu, a Alemanha, estava passando por um periodo de reunificacdo apds a queda do
muro de Berlin em 1989 que dividia a Republica Federal da Alemanha e a Republica

Democrética da Alemanha, tornando-se um unico pais em 3 de outubro de 1990.

3.2. Aparato Institucional (Como?)

Inicia-se aqui a resposta da pergunta “como” oferecendo um mapeamento do processo
decisorio que liga os estados-membros e suas preferéncias a agenda da PAC, o que consiste
numa parcial primeira parte da resposta. Este mapeamento é vdlido tanto para a Reforma
MacSharry, de que trata este capitulo, quanto para as Reformas Agenda 2000 e Fischler, tratadas
no Capitulo IV. Esta primeira parte é apresentada neste capitulo, pois, se trata de um substrato

comum a ambos os Capitulos III e IV e sua dindmica ndo se altera entre as Rodadas Uruguai e

2l Alemanha Ocidental, Bélgica, Dinamarca, Franga, Itélia, Irlanda, Luxemburgo, Paises Baixos e Reino Unido.
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Doha. Tendo este fato em mente, apenas se fardo algumas ponderagdes diferentes quanto aos
atores participantes e aos critérios especificos de referéncia em cada caso quando oportuno.

O processo decisorio intra-europeu da PAC € institucionalizado em uma cadeia que se
inicia na Comissdo Européia, com poderes executivos™ e de agenda® - dividida em diversas
comissOes setoriais, Diretérios Gerais (DG), com poderes executivos sobre politicas
especificas®*, e termina onde reside o poder de veto®, no Conselho de Ministros de Agricultura
(CoAm), que possui prerrogativas sobre a estrutura geral da politica e seu or¢amento. Em casos
particulares onde ndo se consegue chegar a um acordo, o processo decisério pode ndo acabar no
CoAm e ser remetido ao Conselho Europeu (Conselho) — 6rgdo maximo da UE, composto pelos

Chefes de Governo dos estados-membros.

A composi¢do da Comissdo € estabelecida a partir de envio pelos estados-membros de
lista ao Parlamento Europeu (PE), que deve aprovar ou rejeitar os comissdrios e demais
funciondrios listados para as funcdes designadas. Devido ao poder de veto exercido pelo PE, a
composicdo da burocracia da Comissdo € eminentemente extra-nacional e possui uma filiagao
maior aos propositos de integracdo comunitéria, representados em ultima instancia pelo PE, do
que as demais institui¢des participantes no processo decisorio da PAC, especialmente em relagao

ao CoAm (MORAVCSIK, 1999).

O Conselho de Ministros de Agricultura, por sua vez, ¢ composto pelos ministros
nacionais de agricultura e representa os interesses mais diretos dos Estados em relagdo a PAC
(KAY, 1998). Para compreender o funcionamento do CoAm, centro do processo decisério da
PAC?®, é necessdrio conhecer suas rotinas de operacdo e delimitar o papel de seus membros.
Uma vez que este ndo € um 6rgdo executivo, sua agenda € formada externamente a0 mesmo, €
uma prerrogativa da Comissdo. Porém, o CoAm exerce indiretamente influéncia sobre a agenda
através da shadow of the future (KEOHANE, AXELROD, 1993) aposta permanentemente sobre

a Comissao pelo seu poder de veto. Dessa forma, a agenda é formulada com maior restri¢do as

** Prerrogativas sobre a administrago direta e implementacio da politica (TSEBELIS, 2002).

 Prerrogativa de proposi¢do legislativa (Id Ibid).

2 Os mais relevantes, para este contexto, consistem na Comissdo Economica (DG-II), na Comissdo de Or¢camento
(DG-XIX) e na prépria Comissdo de Agricultura (DG VI).

3 Capacidade de bloquear proposicdes legislativas (Id Ibid).

%% Uma vez que o Conselho s6 é acionado em caso de falha no processo decisério (KAY, 1998).



63

preferéncias expostas no CoAm do que se observaria em uma interacdo autdonoma entre estas

institui¢des.

O CoAm representa interesses setoriais agricolas e sua preferéncias ndo sao facilmente
observaveis fora do jogo competitivo em que a rotina de interacdo coloca seus membros, que
enquanto integrantes de governos nacionais, terdo comportamento racional-maximizador?’,
projetando os interesses de suas burocracias nacionais acima dos interesses gerais de integracio
comunitdria, o que Fouilleux denomina de “inflationist bargain” (2003, p. 251), ou seja, trata-se
de um processo aditivo de demandas. Ocorrendo o contrdrio no ambito do Conselho, onde os
chefes de governo tendem a relativizar o papel econdmico de seus setores agricolas nacionais
face aos interesses mais gerais de integracdo e as pressdes sobre o orcamento da comunidade

(RIEGER, 2000).

Um diagrama ilustrativo das preferéncias-padrao de cada uma das institui¢des implicadas
no processo decisério da PAC, consistente com os axiomas de politica burocrética-
organizacional (ALLISON, 1971), onde a posi¢do das preferéncias do ator-principal reflete
indiretamente a posicdo das preferéncias da propria organizagdo que representa, tomaria a forma

da Figura 3.1 a seguir:

Conselho

|

n

L

e

a

r

a

¢ [Comiss=sZo
a

o CoAm

Domeésticas

Figura 3.1: Preferéncias-padrao na PAC
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Tentardo extrair da PAC o maximo possivel de beneficios para seus proprios paises, minimizando custos.
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Ilustrada a oposi¢do bidimensional de preferéncias-padrdo pelo aprofundamento do
processo de integracdo, o que passaria por uma menor rigidez quanto a PAC, versus
preferéncias-padrao de cunho doméstico, que refletem as preferéncias especificas do setor
agricola dos estados-membros, torna-se necessdria a esquematizacdo formal do processo

decisério da PAC, conforme exposto adiante na Figura 3.2.

Note-se que o caminho formal padrao de uma decisdo acerca da agenda da PAC e suas
reformas estrutura-se com o encaminhamento do projeto de peca legislativa pela Comissao
(poder de agenda) e culmina com a adocdo ou ndo da mesma pelo CoAm (poder de veto) apds
prévias consultas e acomodac¢des. Uma vez que o mandato negociador em agricultura depende
das diretrizes da PAC, que € definida prioritariamente em um ambiente inter-estatal pelo CoAm
que é um representante de interesses setoriais especificos, pode-se antever que o conteido do
mandato estabelecido desta forma € potencialmente mais restritivo do que o observado para

outras dreas onde ndo existe esta restricdo institucional.

[ = 7 7| Conselho Europeu Preferencias Comunitarias

| Decisdo 4

v | Fallwa no Processo Decisdrio

Decisdo |
Ipﬁ&@ ¢ Codm Preferéncias Domesticas
I Formacao da Agenda

Comissio Eurapéla Preferéncias Comunitarias
D&l DGV DGXIX

Figura 3.2: Organograma do Processo Decisério da PAC

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos trabalhos descritivos de Kay (1998).
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Quando comparamos o aparato institucional dentro do qual as trés reformas da PAC de
que tratamos neste trabalho foram implementadas (MacSharry, Agenda 2000 e Fischler/Mid-
Term Review), notam-se algumas importantes diferencas em seu processo institucional. Enquanto
a primeira e a ultima reformas foram levadas a cabo inteiramente sob a responsabilidade final do
CoAm, no qual reside o poder de veto e se comporta como instincia final dentro da dindmica
normal de alteragdes legislativas para a PAC, a reforma Agenda 2000 foi decidida pelo Conselho

Europeu como parte de um acordo ainda mais amplo, o que reforca as observagdes aqui feitas.

3.3. As Negociacoes no GATT antes da Reforma da PAC

Em seu discurso de abertura da Rodada Uruguai do GATT, em julho de 1987, os Estados
Unidos (EUA) evidenciaram uma clara posi¢do liberalizante para a rodada, propondo o
congelamento dos subsidios a exportagcdo, os quais eram a principal razdo do apoio da Francga a
PAC (WOOLCOCK, HODGES, 1996), seguido de um programa de eliminag¢do gradual dos
mesmos.

Os americanos propuseram, ainda, o fim dos tipos de subsidios que distorcem o
comércio, o que incluiria o sistema de garantia de preco da CEE que era a base propriamente dita
da PAC, assim como o fim de barreiras de importacdo na forma de quotas, o que atacava
diretamente o regime europeu de leite, produtos lacteos, oleaginosas e carne.

A CEE tentou responder a este ataque frontal a PAC com uma estratégia de negociacio
global, recusando-se a negociar acordos separados, e propondo que as partes contratantes do
GATT chegassem a um acordo de administracdo dos mercados internacionais, evitando as
instabilidades de prego, principalmente dos cereais e seus substitutos, agucar e produtos lacteos
(INGERSENT, RAYNER, HINE, 1994). Quando os pregos estivessem estabilizados, cada pais
poderia reduzir o nivel doméstico de subsidios e as barreiras de importacdo em uma grande cesta
de commodities, o que evitaria a necessidade de um acordo especifico sobre subsidios a
exportacdo.

A recusa da CEE em negociar compromissos separadamente e qualquer tipo de restri¢do
aos subsidios a exportacdo foi um dos fatores cruciais que levaram a interrup¢ao das negociacoes

da rodada em dezembro de 1990 na Bélgica.
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A proposta inicial americana quanto aos subsidios a exportacdo era de elimina¢cdo em um
periodo de cinco anos. Em resposta ao plano de administracdo da CEE, os EUA alteram sua
posicdo para um corte de 90% no prazo de dez anos. Com a perspectiva de paralisagdo da
rodada, os EUA passaram a apoiar a proposta do Secretario Geral do GATT de um corte de 30%
do volume deste tipo de subsidios em um periodo de cinco anos. O que demonstra que 0s
americanos tinham preferéncias fortemente concentradas nesta questdo, porém um winset
bastante grande, que variava pelo menos de 100% a 30% de eliminagao.

A CEE se recusou, no entanto, a fazer uma oferta separada para os subsidios a exportacao
e sua proposta final, ainda em 1990, era a de uma reducdo em 30% dos subsidios domésticos até
1995 (JOSLING, TANGERMANN, WARLEY, 1996). A Comissdo Européia adotou uma
postura diferente e tentou articular negociacdes em torno da proposta do Secretdrio Geral,
alterando a base de referéncia para redu¢do para uma média do periodo 1988 a 1990. Esta
postura levou a uma crise capitaneada pela Franca e Irlanda, que acusaram a Comissdo de
exceder seu mandato negociador. Dessa forma, um claro distanciamento se formou entre a
posicdo americana e a européia quanto aos subsidios a exportagao.

No ambito do acesso a mercados, as negociacOes entre 1987 e 1990 mostraram posi¢des
mais préximas, embora algumas diferencas persistissem (Id Ibid). A posicao inicial americana na
matéria era a de uma eliminacdo gradual das barreiras a importagdo em um periodo de dez anos.
Mais tarde a proposta foi remodelada criando-se o conceito de “tarificacao”, que significava a
conversdo de todas as barreias nao tarifarias ao comércio em tarifas, incluindo instrumentos de
protecdo como as quotas varidveis aplicadas pela CEE.

Com a tarificac@o seria possivel evitar o aumento das barreiras a importacdo, uma vez
que tarifas estariam registradas com determinados tetos no GATT. O que facilitaria também as
negociacdes para reducdo de barreiras, que se dariam em torno de niveis tarifdrios apenas. A
proposta americana em 1990 foi de uma reducio de 75% na média das tarifas em um periodo de
dez anos, iniciando-se em 1992, assim como o estabelecimento de um percentual minimo de
acesso a mercado.

A eliminagdo de barreiras ndo tarifdrias traria muitos problemas para o sistema
administrado da PAC, assim, a CEE prop6s um determinado tipo de tarificacdo de forma a que se

transformassem as barreiras ndo tarifdrias em uma forma hibrida de tarifa. Esta seria composta
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por um componente fixo e um componente denominado de “fator corretivo”, que serviria como
instrumento de correcdo de flutuagdes do mercado mundial e dos movimentos cambiais
(INGERSENT, RAYNER, HINE, 1994).

Em 1990 a CEE finalmente faz sua contraproposta formalmente, deixando de lado
qualquer men¢do a quantidade de reducdo do componente fixo das tarifas e oferecendo uma
reducdo de 30% em média das tarifas em uma combinac¢do entre corte dos mecanismos de
suporte a preco doméstico e reducdo do componente varidvel da tarifa. A proposta incluia, ainda,
a substituicdo do sistema de admissdo livre de taxas para oleaginosas e seus produtos derivados,
e cereais e seus derivados, por um sistema de quotas baseado nos volumes correntes de
importacao.

Dada a diferenca entre a proposta americana de um corte de 75% em média das tarifas e a
proposta européia de um corte de 30% em média, misto entre tarifas e mecanismos de suporte
interno, as posi¢des em torno de barreiras a importacdo era claramente divergente. A tnica drea
onde o potencial de acordo era maior era no quesito reducdo do apoio interno (SWINBAK,
TANNER, 1996).

A probabilidade de uma determinada drea de sobreposi¢ido dos winsets surgiu apés 1990
quando ambos os atores acordaram no uso de um mecanismo denominado “aggregate
measurement support” (AMS) como forma de se quantificar e definir os compromissos na drea.
Além disso, foi decidido que tais compromissos deveriam ser especificos para cada produto e
fixados contra um preco externo de referéncia e ndo nos pregos praticados a época no mercado
internacional altamente vol4til.

As propostas divergiam em determinados pontos menos importantes, as diferencas
residiam principalmente no patamar dos cortes a serem aplicados, embora ndo de forma tio
acintosa como nos outros temas. No quesito apoio doméstico, os winsets de EUA e CEE nao
pareciam ser muito diferentes.

No entanto, o resultado das negociagdes até o fim de 1990 ainda mostra que o equilibrio é
claramente determinado pela preferéncia pelo ndo acordo por parte da CEE. Visto que os EUA
manifestaram-se favoravelmente a proposta do Secretdrio Geral do GATT de corte de 30% em

média dos subsidios a exportagdo, ao passo que a CEE ndo havia aceitado discutir este tipo de
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subsidios, o poder de barganha era maior do lado europeu que possuia um menor winset devido a
restricdo imposta pela PAC.

Esta constatacdo € corroborada por Coleman e Tangermann (1998) que simularam os
efeitos da aceitagdo da proposta retirada pela CEE ao final de 1990 sobre o mercado agricola
europeu. Segundo o modelo dos autores, uma redu¢do dos precos de suporte doméstico que fosse
equivalente a reducdo de 30% do AMS implicaria numa redugdo drdstica das exportacdes da
CEE. De 1990 a 1995, as exportacdes de cereais cairiam cerca de 50%, enquanto que as
exportacdes de manteiga e queijo poderiam desaparecer completamente.

Para alcancar o nivel de reducdo necessdrio para fazer frente a esta proposta, a CEE teria
de cortar os precos garantidos no mercado doméstico de forma sensivel, reduzindo os precos dos
cereais em 10% entre 1990 e 1995. Esta redugdo brusca no nivel de suporte a pre¢cos domésticos
significaria na pratica uma enorme reforma da PAC, algo que era invidvel politicamente ainda

mais se conectada diretamente as demandas americanas no GATT.

3.4. Quando e Quais?

Tendo estabelecido o aparato institucional por meio do qual as preferéncias dos estados-
membros sdo transmitidas no ambito da PAC e as condi¢cdes das negociagdes no GATT
precedentes a reforma desta politica, nesta se¢do demonstraremos as dindmicas pelas quais um
acordo para a Rodada Uruguai é gestado. E como ele € sensivelmente influenciado pelo timing
da reforma e por seu conteudo. Ou seja, com substrato no “antes” descreveremos o processo pelo

qual a se desenrola a cadeia causal de nosso modelo nos seus dmbitos temporal e material.

3.4.1. A Reforma da PAC: Reforma MacSharry

N

A dinamica das negociacdes ocorridas no GATT, previamente a reforma da PAC,
demonstram consistentemente que o winset da CEE para um possivel acordo era sensivelmente
reduzido em relagdo aos seus parceiros, em especial aos Estados Unidos que s6 se aproximava da
posicdo européia no quesito apoio doméstico. A andlise da postura dos estados-membros da
comunidade durante este processo ajuda a entender estas limitagdes e lanca luz sobre as posi¢cdes

que estes mesmos membros defenderiam durante as negociagdes de reforma da PAC.
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Segundo Delorme (1993), os estados-membros da CEE adotaram trés posi¢des distintas
durante as negociacdes da Rodada Uruguai do GATT. O Reino Unido, os Paises Baixos, e em
menor grau a Dinamarca, possuiam posi¢des mais liberalizantes, estando dispostos a uma maior
abertura econdmica e extremamente interessados nos beneficios advindos de um aprofundamento

dos compromissos no GATT em outros setores.

Com um grande rebanho bovino, ovino e suino e um bem desenvolvido complexo
pecudrio, ao contrario da agricultura principalmente na parte de produgdo de cereais, os Paises
Baixos e a Dinamarca tinham preferéncias fracas em torno do sistema de compensagdes vigente
na PAC. O Reino Unido, por sua vez, queria a eliminacdo deste sistema de balanceamento e

maiores recursos para os Fundos Estruturais.

A Franca, ao contrdrio, encabecava o grupo de apoiadores do sistema vigente da PAC,
com grande interesse na manutencdo dos subsidios a exportagdo sem controle de volume, que lhe
garantiam uma farta fatia do mercado mundial de cereais. Beneficiava-se, portanto, em grande
medida da posicdo adotada pela comunidade no GATT em func¢do das diretrizes impostas por
esta politica. Durante este periodo, a Irlanda, até entdo um pais de base agraria e relativamente
atrasado em relacdo aos demais nove membros da comunidade no inicio da década de 1980,

subscrevia completamente a posi¢do francesa.

Por fim, a Alemanha e em menor grau os demais membros buscavam minimizar qualquer
alteracdo das diretrizes da PAC que pudessem causar dano aos seus setores agropecudrios de
producdo bastante diversificada, sem concentracdo marcante em nenhum produto especifico
como cereais ou pecudria, € com um grande niimero de pequenos proprietérios. Por este motivo,
a posicdo destes membros em relagdo a PAC era dibia e para nido correr o risco de danos
involuntdrios passaram a apoid-la quando a CEE ingressou nas negociacdes do GATT

(DAUGBIJERG, 1999).

Os grupos mais engajados, portanto, em torno do debate sobre a reforma da PAC eram os
liderados por Franca, avessa a reforma e mais protecionista, € Reino Unido, pré-reforma e mais
liberal. Na hipétese de nenhuma reforma ou uma reforma que mantivesse as caracteristicas
basicas da politica, os protecionistas alcancariam sua maior utilidade possivel atendendo

plenamente suas preferéncias. No espectro liberal da disputa, uma reforma meramente cosmética
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ndo era interessante devido ao seu desgaste politico e pela possibilidade de amarrar a legislagao

interna da PAC a um acordo mais favoravel na esfera do GATT.

Esta dindmica levou a um duplo congelamento das discussdes, tanto no plano interno
com um impasse a respeito da PAC, quanto no plano externo com a falha da CEE em fazer
qualquer nova proposta satisfatéria aos seus parceiros no GATT, devido as suas restrigdes

internas.

Com a paralisia do CoAm e, portanto, da dindmica inter-governamental, a Comissao
utilizando de seu poder de agenda langa, em dezembro de 1990 por meio de seu Comissario de
Agricultura Ray MacSharry, um plano de reforma da PAC intermediério e que ndo era preferido
por nenhum dos grupos envolvidos. Ao mesmo tempo, com as elei¢des gerais na Alemanha
também em dezembro deste ano, o governo alemio passou a ser mais permedvel as pressoes
crescentes por parte da industria para que se procedesse ao descongelamento das negociagdes do

GATT.

As eleigdes alemas desencadearam uma mudanga nas preferéncias deste estado-membro,
que passou a ter uma postura um pouco mais liberalizante com relacdio a PAC como forma de
obter um acordo favorédvel na drea industrial no GATT (HENDRICKS, 1994). Sem a lideranca
alemd, o grupo de preferéncias intermedidrias se desfez e comecou a se disseminar entre seus
anteriores adeptos a sensacdo de que continuar a resistir a uma alteragdo mais substantiva da
PAC levaria ao fracasso da Rodada Uruguai, o que levaria por fim a um recrudescimento das
divisdes na comunidade. Em ultima instancia, a propria credibilidade internacional da CEE
poderia ficar comprometida com a impossibilidade de se negociar com a comunidade (VAHL,

1997).

Esta alteragdo de preferéncias, aliada com o exercicio do poder de agenda por parte da
Comissao, que até entdo tinha permanecido a sombra do Conselho e apagada pela barganha
intergovernamental, fez com que se abrisse a possibilidade de constru¢do de um novo equilibrio,
o0 aparato institucional oferecia assim um novo input a barganha intergovernamental. Os demais
estados-membros ndo foram capazes de formular uma posicdo alternativa consistente, seja do
lado protecionista seja do lado liberal (LE THEULE, LIVTAN, 1993, p. 756), e o novo

equilibrio foi empurrado pouco a pouco basicamente pelo novo core.



71

A proposta da Comissdo, segundo Swinbank e Tanner (1996) e Ingersen, Rayne e Hine
(1994), contemplava uma significativa reducdo nos precos de intervencdo para os cereais,
oleaginosas e proteinas. Fazendas com mais de 80 acres deveriam reservar uma parcela de 35%
da propriedade sem producdo, aquelas entre 31 e 80 acres 25% e as menores de 30 acres seriam
isentas desta taxa de inatividade. Os fazendeiros deveriam passar também a ser compensados por
flutuagdes negativas dos precos através de pagamentos diretos, modulados pela quantidade de
hectares plantados da propriedade, nao se considerando para célculo a drea inativa.

O novo sistema de compensacdes seria ainda decrescente, com uma compensacdo no
montante de 100% apenas para as propriedades de até 30 acres, 75% para as entre 31 e 80 acres e
65% de compensagdo para as maiores do que 80 acres. O uso de pagamentos modulados, em
combinacdo com outros instrumentos, prometia uma maior possibilidade de controle do
or¢amento da politica agricola e racionalidade econdmica.

A reducdo dos precos de intervencdo facilitaria também a competicdo dos produtores
europeus entre as culturas de cereais e seus substitutos. Por sua vez, o controle da oferta através
da taxa de inatividade faria cair o grande volume exportado, fomentado até entdo pelo sistema de
compensacdo pelo montante da producdo, o que diminuiria ainda consideravelmente os subsidios
a exportacdo. Os pagamentos diretos aos produtores eram também menos distorcivos ao
comércio do que o sistema de balanceamento com garantia de precos aplicado até entdo, além de
potencialmente mais aceitdveis dentro das negocia¢des do GATT por sua similaridade com os
Farm Bills dos EUA.

No entanto, o estado-membro com postura mais liberal, o Reino Unido, era também
aquele com uma estrutura fundidria mais concentrada, o que faria com que incorresse em perdas
considerdveis com o sistema de pagamentos modulados decrescentes em razdo da drea das
propriedades. Dessa forma, passou a se opor abertamente a introducdo deste mecanismo,
apoiando, contudo, as demais proposi¢des da Comissdo. Esta postura, contraria a modulagdo, foi
apoiada prontamente pelos paises mais protecionistas.

Esta postura, fez com que a Comissdo tivesse que dar um passo atrds, demonstrando a
forca da shadow of the future exercida pela possibilidade do exercicio do poder de veto e pela
forca da dindmica intergovernamental. A revisdo desta proposta contemplou uma reducio

considerdvel nos patamares de modulacdo, o que ndo era do interesse da Comissdo nem da
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burocracia da CEE uma vez que, dada a crescente crise do or¢amento, a CEE seria obrigada a
pagar mais em compensacao aos agricultores via as novas diretrizes da PAC do que seria o caso
sob o sistema precedente da PAC (TANGERMANN, 1998). No entanto, esta proposta apesar de
comprometer ainda mais o orcamento europeu tinha as mesmas caracteristicas favordveis da
anterior no tratamento da agenda do GATT.

A nova proposta, embora reduzisse os patamares de modulagdo, ndo foi bem recebida
pelo grupo protecionista liderado pela Franca. O grupo parece ter adotado a estratégia de se
ancorar na objecdo inglesa a proposta da Comissdo, de forma a ndo causar maior desgaste
politico para o grupo do que o ja provocado pelas acusagdes contra o negociador europeu nas
negociacdoes do GATT na Bélgica. Como esperado, do lado mais liberal, a proposta foi bem
recebida por Reino Unido, Dinamarca e Paises Baixos, que ao que tudo indica eram o grupo que
tinha o maior winset, por aceitarem uma proposta com conseqiiéncias graves para o orcamento
da comunidade, para o qual eram grandes contribuintes liquidos, em troca de um regime mais
liberal na agricultura.

Com a nova proposta da Comissao, que também contemplava a compensacao de todos os
fazendeiros pela taxa de inatividade, a isencdo do cumprimento desta por parte dos pequenos
proprietdrios € o compromisso de compensagcdo destes em 100% pela queda dos pregos de
suporte, os paises com uma estrutura fundidria de pequenas propriedades (Espanha, Irlanda,
Itdlia, Grécia e Portugal) descolaram das posi¢des francesa e alema e passassem a patrocinar o
acordo de reforma da PAC, independentemente do nivel dos precos de suporte (Id Ibid).

No caso de Bélgica e Luxemburgo, e também da Espanha, o winset era relativamente
maior do que o dos demais, pois, segundo Tangermann (Ibid) sua producdo concentrada em
produtos mediterraneos, como frutas, vegetais, vinho e 6leo de oliva, ndo seria muito afetada
pela reforma da PAC como estabelecida pela nova proposta. E ainda seriam beneficiados por um
possivel acordo no GATT, em outros setores em que estavam interessados, conseguido através
da flexibilizac@o desta politica.

A oposicdo ao programa da Reforma MacSharry continuava, no entanto, por parte de
Franca e Alemanha. As principais diferencas entre ambos era a resisténcia francesa aos
pagamentos diretos e ao sistema de taxa de inatividade. A proposta de reducido dos precos de

suporte, no entanto, era bem-vinda e um anseio francés desde a criacdo do sistema da PAC. Do
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outro lado, a Alemanha deixou de patrocinar a proposta quando a Comissdo alterou a reducdo
nos patamares de modulacdo por uma maior diminui¢do dos precos de suporte, uma vez que a
manutencio de precos de suporte altos era uma preferéncia alema desde a criagdo da PAC (LE
THEULE, LITVAN, 1993; FOUILLEUX, 1996).

Com a manutencdo do impasse no GATT, a governo francé€s adotou um tipo de
preparacdo diferente para as negociacdoes no CoAm, instruindo um grupo inter-ministerial para
tratar do assunto. Dessa forma, o comportamento paroquial e setorial adotado até entdo pelo
Ministro da Agricultura francés, condizente com o axioma de politica burocratica de Allison, foi
substituido por uma posi¢do mais conciliatoria.

Esta mudancga foi patrocinada pelo gabinete do Primeiro Ministro e os Ministérios de
Assuntos Exteriores e das Finangas (FOUILLEUX, 1996; EPSTEIN, 1997), que tinham em jogo
diversos outros interesses no GATT e ndao viam avanco nenhum em favor de sua posi¢do devido
ao entrave da PAC. Esta manobra francesa levou a alteragdo das suas preferéncias expressas no
CoAm e aumentou seu winset tornando um acordo possivel.

Isolada, a Alemanha continuava a insistir na manutencao de um preco de suporte elevado
para o mercado europeu. Até que em uma reunido do Quad no fim de 1991, grupo formado pela
CEE, EUA, Japao e Canadé conforme apresentado no Capitulo I, os demais paises-membros da
CEE se alinharam para pressionar a Alemanha ndo no plano interno das discussdes da PAC intra-
comunidade, mas na arena do GATT juntamente com EUA, Japao e Canadd de forma a imputar
a responsabilidade a Alemanha no caso de ndo acordo. Agindo com respaldo do sistema
internacional, foi possivel levar a cabo algo que ndo havia sido possivel no nivel comunitdrio, a
Alemanha finalmente concordava em negociar o patamar dos precos de garantia pela primeira

vez desde a criagdo da PAC (HENDRICKS, 1994).

3.4.2. As Negociacoes no GATT Apés a Reforma da PAC

O resultado final da Reforma MacSharry seria impensédvel no caso de auséncia de uma
conexdo forte entre os desdobramentos da Rodada Uruguai e a reforma da PAC
(TANGERMANN, 1998; DAUGBIJERG, 1999). Primeiramente, pois, sob o ponto de vista do

orcamento da comunidade a reforma foi desastrosa ao ndo reduzir o continuo déficit no
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financiamento da PAC. E sob o ponto de vista da legitimidade politica, alterou 0 mecanismo de
transferéncia de renda aos agricultores de um sistema praticamente invisivel, de subsidios dos
consumidores através da garantia de precos elevados, para um sistema com claras e vultosas

transferéncias dos governos, financiadas através de impostos pelos contribuintes.

No entanto, a reforma cumpriu com eficiéncia seu papel em favorecer um acordo que
beneficiasse a CEE no GATT, com um claro trade-off entre as concessdes na pauta agricola e os
avancos nos demais temas (PAARLBERG, 1997). A ampliacdo do winset da comunidade na
arena multilateral ocorreu em maior ou menor grau nos trés principais temas da rodada: subsidios

a exportagdo, acesso a mercado e apoio doméstico.

No primeiro caso, a proposta da CEE de corte nos precos de intervencdo no mercado
europeu, principalmente para cereais, aliado ao controle compulsorio da oferta possibilitado pelo
sistema de inatividade, previa uma reducdo substancial das exportagdes européias e por
conseqiiéncia dos subsidios a exportacdo. No caso do acesso a mercado, a reducdo dos precos
faria com que a produgdo européia se tornasse mais competitiva face as importagdes, diminuindo

assim as pressdes domésticas na CEE por protecdo.

No ultimo caso, a alteragdo do sistema de garantia de precos pelo de pagamentos diretos,
parcialmente desvinculados do volume de producio, possibilitou a retomada das negociagdes
entre CEE e EUA no tema de apoio doméstico no GATT. A Reforma MacSharry da PAC em
1992 alterou, portanto, as preferéncias da comunidade nas negociacdes da Rodada Doha. A partir
deste momento, a estratégia da CEE passou a ser a de amarrar as concessoes internas que haviam
gerado a reforma como se fossem concessdes da comunidade no GATT. A CEE tentava simular,
portanto, uma barganha em torno do que ja estava de fato decidido internamente e estruturado

nas novas regras da PAC.

Do lado dos EUA, havia interesse no fechamento de um acordo nestes patamares
minimos, muito embora a nova posi¢cdo da CEE ainda estivesse muito aquém das propostas
americanas no comeco da rodada. Um acordo agricola no GATT mesmo que reduzido seria
capaz de congelar o novo status quo da PAC apds a reforma, tornando-o irreversivel

(HILLMAN, 1994). Assim, seria possivel utilizar o sistema multilateral para disciplinar esta
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politica interna da comunidade européia e procurar uma oportunidade futura para novas

negociacdes que avancassem a liberalizacdo do mercado agricola europeu.

Por parte da CEE, o negociador europeu, notavelmente a Comissdo, re-adquiriu a
credibilidade perdida durante a dindmica de negociagdes até entdo, onde principalmente Franca e
Dinamarca atacavam a posi¢c@o adotada pelo Comissario Europeu a partir de seus dois pontos de

vista distintos, conforme estabelecido anteriormente.

Apesar de ainda persistir alguma resisténcia francesa, quanto ao escopo do mandato
negociador, a credibilidade da Comissdo nas negocia¢Oes foi capitaneada pela percepgao
internacional de que o seu poder de agenda havia sido fundamental para o desenvolvimento da
reforma da PAC. E que ela estava, assim, em condi¢des de articular um consenso interno capaz

de fechar um acordo no GATT (VAHL, 1997).

A percepcdo internacional, principalmente por parte dos EUA, deu a CEE um poder de
barganha ainda maior, uma vez que a Comissao foi capaz de conectar a arena da PAC com a do
GATT explicitamente, aumentando o seu winset para um acordo no GATT sob as bases do que
ja havia sido acordado no ambito das novas diretrizes da PAC. Enquanto que os estados-
membros podiam continuar o jogo da barganha intergovernamental, que tentava dissociar essa

relacdo de modo a produzir um efeito contrario, o de que redugdo do winset.

Esta dindmica fez com que a Comissao parecesse como a grande conciliadora entre os
estados-membros na arena do GATT (CROOME, 1995), que podiam simular um winset menor
do que o ja estabelecido para um acordo agricola na Rodada Uruguai pela reforma da PAC. Isto
fez com que o acordo final do GATT atendesse muito mais as preferéncias da CEE do que a dos

EUA e dos outros atores, que transpareciam um maior winset para o acordo.

Dessa forma, foi possivel que em novembro de 1992, em um encontro formal entre
negociadores americanos e a Comissdo, patrocinada pela presidéncia do Reino Unido no CoAm,
fosse formado o embrido do acordo que viria a balizar o fechamento da Rodada Uruguai
(DELORME, 1995). Em Blair House, casa de campo do presidente americano, o acordo que leva
nome homonimo pds fim a duas disputas comerciais entre CEE e EUA, além de conciliar os

sistemas de pagamentos diretos europeus com o sistema de pagamentos contra-ciclicos aplicado
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pelos EUA. Possibilitando que, em dezembro de 1993, a Rodada Uruguai fosse finalmente

concluida com um acordo geral muito similar ao Acordo de Blair House.

3.5. Consideracoes Provisorias

Observando a evolucdo da dindmica das negociagdes na CEE, para a reforma da PAC
(Reforma MacSharry), e no GATT (Rodada Uruguai), para a consecu¢cdo de um acordo
comercial multilateral no ambito agricola, pode-se tragar claramente uma relacdo intima entre os
desdobramentos em cada uma destas arenas. Ora as negociagdes intra-comunidade na CEE
parecem alimentar o jogo do sistema multilateral, impondo restricdes ou expandindo o winset;
ora € o sistema multilateral que dé input a alteracdes de preferéncias na PAC, como o ocorrido

no caso alemao.

E importante notar este fato, do continuo processo de comunicagio entre 0s jogos no
ambito comunitdrio e no internacional, ressaltando o papel da dinamica intergovernamental no
processo, pois, embora a Comissdo tenha sido formalmente a responsdvel pelo celebrizado
acordo que pde fim a rodada, é somente devido a reorganizacdo das preferéncias dos estados-

membros que isto se torna possivel.

A CEE e cada estado-membro individualmente parecem ter sido sensivelmente
beneficiados nas negociagdes do GATT pelo aparato institucional que impuseram a si mesmos,
que reduzia seu winset no conjunto e lhes garantia maior poder de barganha. O Paradoxo de
Schelling € verificado neste caso, ndo se aplicando apenas para o caso de um ator unitério. E este
resultado parece conciliar também as previsdes da teoria dos jogos com as do
intergovernamentalismo, pois, as preferéncias dos estados-membros, filtradas por seu poder

relativo, t€m papel central na formagao deste winset.
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Capitulo IV

A PAC e a Rodada Doha (OMC)

By failing to prepare, you are preparing to fail.

Benjamin Franklin (1706-1790), cientista e politico americano.

Este capitulo foi estruturado de forma diferente de seu precedente, possuindo apenas trés
partes distintas. A primeira parte faz uma rapida descri¢do de nosso objeto durante o periodo de
nossa andlise da Rodada Doha, descrevendo a evolugdo dos atores componentes da comunidade
européia da formacdo da Unido Européia (UE-15) em 1994 ao seu primeiro alargamento para o
Leste europeu (UE-25) em 2004 e explicita os conflitos politicos e econdmicos advindos destes

processos para a PAC.

A segunda parte, a exemplo da terceira no precedente, € igualmente a esséncia deste
capitulo e nosso argumento é desenvolvido em trés subse¢des. A primeira trata das negociagdes
de reforma da PAC conhecida como Agenda 2000; enquanto a segunda trata também da
reformada da PAC, mas a sob o comando do Comissario de Agricultura da UE Franz Fischler,
conhecida como Mid-Term Review. A terceira subsecdo trata das negociacdes agricolas no

sistema multilateral de comércio e da influéncia da PAC sobre estas.

E importante notar aqui que, ao contrério do capitulo precedente, nio podemos falar em
um novo equilibrio para a OMC uma vez que o equilibrio geral continua sendo 0 mesmo, 0 nio
acordo. O que se busca € a identificacdo da posicdo da UE com base nas diretrizes da PAC e,
portanto, de “quais” alteracOes no ambiente internacional sdo provenientes desta politica

comunitaria.

A ultima se¢do, por sua vez, traz algumas sucintas consideragdes quanto as perspectivas
tedricas utilizadas e os resultados alcancados, com destaque para o lugar das preferéncias, o

timing das negociagdes e o poder de barganha em nosso modelo.
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4.1. O Contexto Europeu: da UE-15 a UE-25

Os novos estados-membros da Europa Central e Oriental (ECO) tiveram que percorrer
um longo caminho até finalmente se incorporarem a UE. Nao possuiam estruturas politicas,
econOmicas e juridicas estabelecidas que permitissem a sua rdpida adesdao (CE, 2003a). Era, por
conseguinte, 6bvio que o processo de adesdo levaria tempo. Logo apds a queda do muro de
Berlim, em 1989, a prioridade foi ajudar os candidatos a avangarem para uma economia de
mercado e para uma democracia pluralista estavel (Id Ibid). Tendo as negocia¢des de adesdo,

propriamente ditas, se iniciado apenas em margo de 1998.

O apoio a reforma econdmica e democratica dos paises candidatos a adesdo iniciou-se em
1989 com a cria¢do do programa Phare, inicialmente em beneficio da Polonia e da Hungria, os
primeiros a abandonar o regime comunista. Ao Phare juntaram-se, posteriormente, dois outros
programas: o ISPA, fortemente concentrado na ampliacdo das redes de infra-estruturas; e o
Sapard, visando a modernizacdo da agricultura dos novos membros. Em conjunto, estes
programas contribuiram com uma verba anual de 3 bilhdes de Euros para ajudar estes paises a
prepararem-se para aderirem 2 comunidade (CE)*®. No ambito de um acordo separado para a
prestacdo de assisténcia de pré-adesdo, Chipre e Malta receberam um financiamento de 95

milhdes de Euros para o periodo entre de 2000 a 2004 (I1d Ibid).

Foram consumidos, a titulo de pré-acesso, 21,75 bilhdes de Euros dos Fundos Estruturais
e do Fundo de Coesdo da Unido entre o periodo decorrente da adesdo em maio de 2004 até ao
final de 2006 (CE)29. Tal qual nos alargamentos anteriores, foi criado, ainda, um mecanismo de
salvaguarda para proteger os novos estados-membros de dificuldades imprevistas decorrentes do
alargamento. Esse mecanismo foi extinto trés anos apds a adesdo dos novos membros no final de

2007.

Os problemas enfrentados para se estender a PAC a estes novos membros sdo bastante
similares aos apostos pelo terceiro ciclo de alargamento da UE, que ha 21 anos abarcou Portugal

e Espanha. A virtual maioria dos estados candidatos, excecao feita a Republica Checa, possuem

% Disponivel em < http://europa.eu.int/comm/enlargement. > Ultimo acesso em janeiro de 2008.

% Disponivel em < http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/lvb/ > Ultimo acesso em novembro de 2007.
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niveis mao-de-obra empregada no setor agricola consideravelmente acima da média observada

na UE-15 (LEJOUR, MOIlJ, NAHUIS, 2001).

A situacdo é ainda agravada por uma grande diferenca na renda média e grandes
disparidades no nivel geral de precos entre os paises candidatos e os membros da UE, além de
obviamente menores custos de producdo, dada a baixa pressdo salarial das poucas dareas
industriais, e da parcela significativa da contribuicdo da agricultura para o PIB dos mesmos (Id

Ibid).

O cendrio € ainda agravado pela concentragdo de sua producdo agricola em produtos
historicamente problemadticos no sistema de financiamento da PAC, sendo os responsdveis pelas
maiores despesas sob a alcunha desta politica e também os que freqiientemente enfrentam
problemas de superproducdo na comunidade: actcar, leite, carne e cereais (FULLER, BEGHIN,

2000).

Existe também um debate bastante acalorado sobre até onde os novos membros poderiam
subscrever plenamente a PAC sem o risco de criar distor¢des excessivas em suas economias. O
que poderia provocar migracdes urbanas para as dareas rurais € mesmo promover a
desindustrializa¢do e inflacdo, devido ao aumento da renda do setor agricola, que poderia chegar

a 47% no caso Polonés (ARDY, 2000).

No entanto, simula¢cdes com modelos dindmicos, como as de Fritz Breuss (1999) e
sobretudo as de Michael Ryan (2005) que utiliza de modelamentos de equilibrio geral CGE e
GTAP, indicam que embora seja verdadeira a previsdo de aumento da produgdo agricola nos
paises da ECO, que viria acompanhada de certo aumento de precos, este efeito seria drenado por
um consistente aumento da demanda, principalmente agricola, desta mesma drea ocasionada pelo

aumento da renda média.

O que torna mais claro que os maiores temores quanto ao alargamento da PAC para estes
novos membros eram de cunho eminentemente distributivo, ou seja, em torno da distribuicao dos
recursos orcamentdrios da comunidade (CANESIN, 2007b), tal como antecipado pelo nosso

modelo tendo como base o comportamento maximizador e o postulado de Allison.
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4.2. Quando e Quais?

Diferentemente do capitulo precedente, ndo estabeleceremos aqui uma rigida divisdo
entre o estado das negociagdes agricolas no sistema multilateral de comércio antes do processo
de reformas da PAC de que nos ocupamos neste capitulo, passando por uma andlise destes
mesmos processos, para depois estabelecer a influéncia nas negociagdes na OMC apds a
conclusio destas reformas.

Nao procederemos desta maneira, pois, a evolu¢do da dinamica das negociagdes agricolas
na Rodada Doha e no préprio bojo da UE acerca destas reformas da PAC ndo permite uma
separacao didética tdo clara. Ao contrario do ocorrido na Rodada Uruguai, em que a Reforma
MacSharry se da na fase final das negociagdes, as Reformas Agenda 2000 e Mid-Term Review se
ddo ainda durante a formacdo da agenda das negociacdes, no primeiro caso da reforma de 1999,
e nos estagios iniciais das negociagdes no segundo caso em 2003.

Estes fatos nos impedem de falar em uma agenda de negociagdes agricolas na OMC
propriamente dita e em sua dindmica particular antes destas reformas. Os proprios processos de
formacdo da agenda das negociacdes e das reformas da PAC sdo concomitantes e evoluem em
paralelo.

Dessa forma, o timing (quando) destes processos, levando em conta sua evolucio
paralela, torna-se ainda mais relevante enquanto varidvel explicativa. E o conteudo da formacao
da agenda (quais) das negocia¢des na OMC torna-se mais instrutivo da influéncia da PAC sobre
as negociacdes do que a tentativa de acessar qualquer prognoéstico para um acordo final.

Para melhor observarmos esta dindmica e para uma melhor mensuracdo dos efeitos de
nossas varidaveis sobre o processo, optamos, entdo, por uma estrutura mais fluida para este
capitulo do que para o Capitulo III. Primeiramente, ofereceremos uma anélise do processo das
reformas, apontando os atores relevantes e como se estruturam suas preferéncias em torno delas.
Tendo em mente a evolugdo deste processo, procederemos entdo a andlise das negociagdes na
OMC, partindo da III Ministerial em Seattle em 1999 e chegando a VI Ministerial em Hong
Kong em 20035, ao invés de discutirmos em separado as negociacdes antes de depois de cada

reforma.
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4.2.1. Reforma Agenda 2000

Uma caracteristica distintiva da Reforma da PAC denominada de Agenda 2000 em
relacdo a suas imediatas anterior e posterior, as reformas MacSharry e Fischler respectivamente,
¢ o fato de esta reforma em particular ter sido decidida no Conselho Europeu, o 6érgdo maximo da
UE. O capitulo acerca da reforma da PAC formava, desde o principio, apenas uma parte do
programa da Agenda 2000, documento preparado pela Comissdo Santer com vistas a preparar o
terreno paro o alargamento para o Leste europeu (CE, 1997).

Além de dispor a respeito das necessidades de adaptacdo dos candidatos a membros da
UE e do tratamento do Acervo Comunitdrio™” (Acquis Communautaire), este documento
propunha a reforma de outras politicas comunitdrias como os Fundos Estruturais e os Fundos
Regionais. Um novo modelo de financiamento para a UE foi também proposto para o periodo
2000 a 2006, trazendo diversas implicagdes para o financiamento da PAC e para os estados-
membros contribuintes liquidos para o or¢amento comunitario.

As discussoes acerca da Agenda 2000 iniciaram-se em julho de 1997 e os seus aspectos
ligados a politica agricola logo foram analisados pelo CoAm. Nesta oportunidade apenas quatro
estados-membros, Reino Unido, Suécia, Dinamarca e Irlanda, apoiaram o documento preparado
pela Comissdo. Os trés primeiros membros eram notadamente grandes contribuintes liquidos
para o orcamento europeu, como demonstram as Figuras 1.1 e 1.2 no Capitulo I, e tinham
preferéncias fortes por uma reforma que, ao contrario da MacSharry, fosse capaz de efetivamente
reduzir a quantidade de recursos orcamentdrios destinados a PAC (AE3 ' 1997).

No caso da Irlanda, embora fosse uma beneficidria liquida do or¢amento europeu, o
sistema garantido pela reforma MacSharry de pagamentos modulados por drea pode ajudar a
explicar esta posi¢do por parte de um membro com pouca terra agricultiavel e de base fundidria
com pequenas propriedades.

Esta situacdo persistiu até meados de novembro do mesmo ano, quando, pressionado pela
proximidade da reunido do Conselho Europeu que trataria dos temas gerias da Agenda 2000, em

especial os ligados ao processo de negociagdes de adesdo a comunidade por parte dos paises do

%% Consiste no corpo de leis e tratados da UE a que tém que se submeterem os pafses candidatos a membros. Este
documento é organizado em capitulos de forma a facilitar as negocia¢des de acesso.

3! Agra Europe (AE) é uma divisdo de publicacdes especializada em politica agricola e comércio da Rede Agra-Net
pertencente a Agra Informa, sediada no Reino Unido e disponivel para acesso em < http://www.agra-net.com/ >. As
publicacdes se dividem em relatdrios semanais (Agra Europe Weekly) e anuais (CAP Monitor).
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Leste europeu, 0 CoAm cedeu. No entanto, este movimento parece ter sido uma manobra para
ganhar tempo, uma vez que a comunicacdo formal feita ao conselho indicava apenas que 14 dos
15 estados-membros, com exce¢do, portanto, da Espanha, concordavam em estudar a proposta da
Comissdo quanto a reforma da PAC apds as deliberacoes do Conselho na reunido de
Luxemburgo no més de dezembro (CCE, 1997).

Na reunido do Conselho em Luxemburgo, como esperado, o tema dominante foram os
relativos a condugdo das negociacdes para o alargamento da comunidade. O Conselho
encomendou a Comissdo, presidida a época por Jacques Santer, que preparasse uma proposta
formal de reforma da PAC e dos Fundos Estruturais que contemplasse os efeitos da adesdao dos
novos membros.

Dado o rechaco anterior por parte do CoAm aos estudos para a reforma da PAC, a
Comissao foi capaz de apresentar apenas em marco de 1998 uma proposta formal de reforma, a
qual foi imediatamente rejeitada publicamente pelos membros do CoAm, com exce¢do dos
referidos Reino Unido, Suécia, Dinamarca e Irlanda (AE, 1998)

Mais uma vez a estratégia dos demais membros foi esvaziar a reunido de maio do CoAm,
adiando qualquer posicionamento do 6rgdo de maneira a ndo oferecer qualquer subsidio as
discussdes de reforma. O resultado desta recusa a participar do jogo foi novamente a transmissao
das negociacdes para o Conselho, que se reuniria novamente apenas em junho daquele ano em
Cardiff.

A referida reunido do Conselho foi marcada por tensdes quanto ao financiamento do
or¢camento europeu, que viria a ser ainda mais pressionado com o progndstico de adesdo dos
novos membros, com economias relativamente atrasas em relagdo a UE-15. A Alemanha insistiu
até o fim em que se revisse a formula de financiamento de forma a aliviar a pressdo sobre os
contribuintes liquidos. Nenhuma decisdo foi tomada naquele momento, mas um cronograma de
trabalho foi estabelecido e pacificou-se o entendimento de que a Agenda 2000 consistia em um
pacote indivisivel de reformas em vdrias dreas, que deveriam, portanto, ser aprovadas em seu
conjunto até marco de 1999 (I1d Ibid).

A posi¢do do Conselho, embora ndo contivesse nenhuma resolu¢do concreta quanto a
reforma da PAC, foi uma vitdria dos opositores das reformas, uma vez que atrelava a reforma da

PAC a todo o destino da Agenda 2000. O grupo de opositores podia usar assim o argumento de
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que uma reforma de menor profundidade do que a proposta poderia ser suficiente, e talvez a
tnica alternativa, para se concluir os acordos da Agenda 2000 no cronograma programado.

Esta postura € condizente com os dispositivos da teoria dos jogos, onde um ator utiliza-se
de tabuleiros paralelos de maneira a reduzir seu winset aparente em um nivel inferior do jogo. Ou
seja, como na arquitetura do processo decisoério da PAC o CoAm € um 6rgdo subordinado ao
Conselho, se os atores julgarem que por razdes diversas, como o timing e o singleundertaking
neste caso, podem garantir um winset mais restrito e mais favoravel no Conselho do que no
CoAm, estes podem adotar a estratégia de esvaziar o jogo no primeiro tabuleiro, de forma a levar
a decisdo para a instancia superior.

Os pressupostos do intergovernamentalismo, por sua vez, afirmam que o sucesso desta
acdo depende da forga relativa destes atores e que o resultado final das negociacdes, onde quer
que o equilibrio final se forme, depende do embate intergovernamental e das preferéncias neste
contexto. Isto significa que um modelo exclusivamente intergovernamentalista olharia
primeiramente para o resultado final do processo e uma vez verificado que o acordo ocorreu no
Conselho se poderia descartar a dinamica do CoAm, devido ao fato de que o equilibrio passaria a
depender exclusivamente das preferéncias expostas no Conselho.

No entanto, para este modelo em particular € necessdrio o mapeamento de todo o
processo decisorio de forma a determinar a dindmica responsavel pelo deslocamento da decisdo
do CoAm para o Conselho como o produto da estratégia deliberada de determinados atores.
Embora em ambos os casos o equilibrio final de fato dependa apenas das preferéncias expressas
no Conselho, isto se deve a uma estratégia particular adotada pelos atores e € possibilitada pelo
aparato institucional construido pelos membros da UE. Dessa forma, a andlise do processo de
reforma da PAC contido da Agenda 2000 oferece um excelente estudo de caso para as
potencialidades do modelo hibrido aqui adotado.

Como previsto pelo modelo, quando os atores pro-reforma parecem se tornar conscientes
da estratégia adotada pelos contrdrios a reforma, de esvaziar o CoAm, é que efetivamente
comega a barganha neste estdgio com vistas a tentar impedir que o assunto seja relegado ao
tratamento do Conselho, onde potencialmente o winset de reforma da PAC poderia ser restrito

através de um /inkage com um acordo geral para a Agenda 2000.
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Neste cendrio, a Austria se junta ao bloco pré-reforma e tenta utilizar-se de suas
prerrogativas na presidéncia da UE no segundo semestre de 1998 para forcar uma discussao mais
eficaz no CoAm. Contudo, a estratégia de esvaziamento continua efetiva e tudo o que se produz
no interior deste 6rgdo durante este periodo € o compromisso de formag¢do de um grupo especial
de representantes nacionais para estudar a proposta da Comissdo. Mais tarde neste mesmo ano,
uma reunido do Conselho em Viena especificou formalmente o que havia sido acordado em
Cardiff, o acordo da Agenda 2000 deveria ser firmado globalmente e nido por temas. O CoAm
estava, portanto, sob alto risco de perder o controle do processo decisério da reforma da PAC.

A Alemanha, outro ator central da coalizdo pré-reforma, apds as eleicdes domésticas que
levaram a coalizdo social democrata e de partidos verdes ao poder com Gerhard Schroder, passa
a adotar uma postura mais agressiva. E exige que o grupo especial criado para analisar a proposta
da Comissdo, que havia feito uma tunica reunido em fevereiro de 1999 até aquele momento,
entregasse seu relatdrio final para possibilitar as deliberacdes do CoAm.

Esta posicdo de enfrentamento por parte de Austria e Alemanha pds as claras a disputa
pelo poder no processo decisério entre os ministros de agricultura dos paises pro-reforma e os
ministros de finangas e de relacOes exteriores, mais influentes na dindmica do Conselho, do
bloco contrario (SEGER, 2001). Por serem recebedores liquidos do or¢camento da PAC, os
ministros de agricultura do bloco contrario as reformas continuavam reticentes a discutir o
assunto no CoAm, dada a convicg¢ao de que um acordo no Conselho seria mais vantajoso.

Até marco de 1999, as vésperas de findar o prazo estabelecido para o fechamento das
negociacdes da Agenda 2000, o CoAm ainda ndo havia tido sucesso em estabelecer as condicdes
para um acordo quanto a reforma da PAC que estivesse dentro sequer das dotagdes
or¢camentdrias existentes (ACKRILL, 2001). Franca e Espanha continuavam com a postura de
evitar quantificar a proposta de reforma e boicotavam o grupo especial criado para analisa-la.

Dessa forma, quando o Conselho Europeu se reuniu em fins de marco de 1999 em
Berlim, ndo havia nenhum panorama geral de acordo no plano agricola, o que possibilitou que a
Franga, com um pequeno winset para a reforma, conseguisse diluir a proposta da comissao para a
reforma da PAC consideravelmente.

Este fenomeno se deveu, primeiramente, a estratégia adotada de transferir para o

Conselho a responsabilidade pela reforma, e em igual medida as preferéncias demonstradas pelos
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demais atores quando o assunto chegou ao Conselho. Esta alteragdo das preferéncias dos atores
inclusive pro-reforma se deveu a dois fatores: a alteracdo das preferéncias temadticas, issue-
specific, expressadas no bojo da PAC, por preferéncias mais gerais acerca do acordo global da
Agenda 2000; e ao timing e contexto prevalecente a época das negociagdes.

Em meio a crise da OTAN na guerra do Kosovo, que adicionava pressdo geopolitica aos
candidatos a membros da UE no Leste europeu, e a uma crise de corrup¢do da Comissao Santer,
que acabaria com a dissolu¢do da mesma, o Conselho dispunha de pouco tempo e tinha muitas
questdes de suma importancia para decidir, dentro e fora do escopo da Agenda 2000. A questao
dos linkages passa a ter, dessa forma, um papel considerdvel no resultado final da reforma da
PAC, algo que ndo poderia ocorrer no plano do CoAm.

O Reino Unido, um dos principais articuladores da reforma no ambito do CoAm, cedeu
as pressoes da Franca de forma a garantir a continuidade de seu sistema de rebate do orcamento,
que s6 poderia ser garantido por consenso. Esta manobra isolou a Austria e Alemanha, esta
tltima mesmo com a prerrogativa da presidéncia do Conselho ndo foi capaz de costurar um
acordo mais favordvel. Ao final, para garantir as alteracdes do Acervo Comunitdrio que
diminufam os requisitos para a adesdo dos novos membros de forma a suavizar a pressio
geopolitica na Europa Oriental, ambas concordaram com uma reforma sensivelmente limitada da
PAC (AE, 1999).

Os cortes nos precos de suporte ao mercado interno ndo chegaram a 10% e no caso de
produtos lacteos foram ainda postergados para se iniciarem em 2005. No entanto, foi acordado
um calenddrio para se procederem a certas revisdes de politicas especificas no seio da PAC
durante a vigéncia do mandato da Agenda 2000, no periodo 2000 a 2006. Como se mostrou, a
reforma Agenda 2000 praticamente ndo teve influéncia do sistema multilateral de comércio,
embora o seu resultado ao contrdrio tenha sim influenciado na formacdo da agenda de
negociacdes para Doha em 2001, como se demonstrard mais a frente. A reforma esteve muito
mais conecta aos interesses em torno do or¢amento europeu e das preocupagdes acerca da adesao

dos novos membros da Europa Oriental (CANESIN, 2007b).
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4.2.2. Reforma Mid-Term Review

Apenas em julho de 2002 o debate acerca da reforma da PAC € retomado, a partir do
mandato concedido em marco de 1999 pelo Conselho Europeu para a realizacdo de revisodes
setoriais que foram denominadas de Mid-Term Review da Agenda 2000. O responsavel pelo
lancamento deste novo ciclo de reforma é o entdo Comissario de Agricultura, Franz Fischler, e
por isso a Mid-Term é também referida como Reforma Fischler.

Antes mesmo da abertura oficial do debate acerca das reformas, o comissario Fischler € o
governo francés, que desejava postergar o inicio da Mid-Term para além do disposto no acordo
de Berlim em 1999, ja vinham trocando acusacdes. Com a re-eleicdo na Franga de Jacques
Chirac, que havia conseguido uma expressiva vitéria no Conselho Europeu de Berlim evitando
uma reforma ampla da PAC, as preferéncias francesas encontravam um dos seus momentos de
maior consolida¢c@o no substrato politico interno.

O principal ponto das reforma proposta por Fischler era o re-balanceamento do
financiamento dos dois pilares da PAC, o Fundo de Apoio e o Fundo de Desenvolvimento Rural.
O primeiro, respondia pela imensa maioria dos recursos alocados na PAC e cerca de 45% dos
recursos totais eram destinados diretamente aos pagamentos diretos por drea agricultdvel;
enquanto apenas 10% dos recursos totais formavam o Fundo de Desenvolvimento Rural (AE,
2002a).

Imediatamente ap6s o lancamento da proposta Fischler, a Espanha juntou-se a Franca, a
exemplo da alianca observada durante o processo de reforma Agenda 2000, na tentativa de barrar
as discussdes até o fim do mandado da Agenda 2000 no ano de 2006. Esta postura tornou a
reunido do CoAm naquele mesmo més de julho bastante conturbada e improdutiva.

Sob pressdao do Reino Unido, Alemanha e Dinamarca, uma nova reunido informal foi
marcada em Nyborg (Dinamarca) para o més de setembro. Seguindo a mesma estratégia anterior
de esvaziamento do CoAm, Espanha e Franca se anteciparam a reunido coletando assinaturas de
ministros de agricultura de paises contrarios a reforma para um documento a ser publicado pela
impressa internacional, defendendo o status quo da PAC, concomitantemente a realizacdo do
encontro.

O documento assinado por Portugal, Espanha, Franca, Itdlia, Grécia e Irlanda foi

intitulado de “CAP is something we can be proud of” e publicado na maioria dos jornais de



87

grande circulacdo da Europa em 23 de setembro de 2002 (AE, 2002b). Dessa forma, embora o
Reino Unido tentasse colocar em pauta a discussdo de alguns pontos especificos da proposta da
Comissdo, como a reducdo dos precos de intervengdo para cereais, maior aporte de recursos ao
Fundo de Desenvolvimento Rural e recalculo das quotas de leite e produtos lacteos, a reunido ja
tinha seu destino tragado antes mesmo do comego.

A estratégia de esvaziamento do CoAm parecia estar novamente funcionando. No
entanto, uma manobra da Alemanha deslocou a discussido acerca do financiamento da PAC da
reunido do Conselho Europeu, a ser realizado em Bruxelas em outubro, para uma nova reuniao
informal entre Alemanha e Franca uma semana antes. A Alemanha oferecia ndo pressionar no
Conselho por uma redugdo dos precos de intervencdo para os cereais em troca de um acordo para
o arranjo do financiamento futuro da PAC para o periodo 2007-2013.

Este acordo prévio, que deslocava a perspectiva temporal da Franca e da coalizdo
contréria as reformas, embora ndo garantisse a Alemanha nenhum ponto da reforma proposta
pela Comissdo, foi capaz de congelar o or¢camento destinado a PAC de forma a evitar seu
crescimento no exercicio seguinte. Assim, um acordo unanime foi fechado em Bruxelas e fixou-
se o montante de 1,27% do PIB somado dos paises membros da UE como o teto de
financiamento para o orgcamento, 0 que garantia, assim, também a continuidade do considerdvel
rebate do Reino Unido.

A situacdo de impasse quanto ao conteido da proposta da Comissdo para a Mid-Term
Review continuava, no entanto, na mesa. Para ndo prejudicar o acordo recém alcangado, a
reunido do Conselho de dezembro daquele ano evitou pér em pauta a reforma programada para a
PAC. Concentrando-se em finalizar as negociagdes de acesso a comunidade com os paises
candidatos, flexibilizando ainda mais os critérios de adesdo com o recrudescimento do conflito
no Kosovo, o que ficou conhecido como critério de Copenhagen.

Quando no inicio de 2003, na reunido de marco do Conselho, sob presidéncia da Grécia,
a Itdlia tentou colocar em pauta a questdo das quotas de leite no bojo da reforma da PAC, a
atitude foi prontamente rechagada pela presidéncia sob o argumento de que a PAC era um
assunto para o CoAm (AE, 2003). Dessa forma, ao contrdrio do que ocorrera durante as
negociagdes da Agenda 2000, ambos os blocos possuiam preferéncia por um fechamento da

reforma no CoAm.
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Com um orcamento ja previamente acordado no Conselho, 0 CoAm tinha uma clara
restricdo para o desenho da reforma, mas a realizacdo dessa reforma nesta instancia nao
comprometeria o esquema de financiamento acordado, que poderia ser modificado caso a
reforma se desse no Conselho.

Com as complexas negociacdes no Conselho no tema do alargamento e as crescentes
demandas de paises como a Poldnia, que exigia maior acesso aos recursos da comunidade, em
especial da PAC, nenhum dos dois blocos podia antecipar o resultado da transferéncia das
discussdes da reforma da PAC para o Conselho. O que fez com que Espanha e Franca
abandonassem esta estratégia e passassem a tentar assegurar o0 maior aporte possivel de recursos
para si mesmos, dado o or¢amento ja acordado que excluia os paises da Europa Oriental.

Dessa forma, o debate voltou ao CoAm. E embora a Franca continuasse a tentar
prolongar as negociagdes, provavelmente tentando aumentar o horizonte de tempo para calcular
um possivel equilibrio no Conselho, as discussdes da reforma seguiram um ritmo acelerado. O
tnico opositor claro a um acordo, afora a postura dubia francesa, era Portugal. Este perderia
expressivos recursos recebidos via o Fundo de Desenvolvimento Rural devido a adesdo dos
paises do Leste Europeu e ndo possuia uma estrutura fundidria de propriedades grandes que
possibilitasse uma compensagdo via pagamentos diretos modulados por drea via o Fundo de
Apoio (Id Ibid).

Temendo que ao marcar sua oposicdo a reforma, votando contrariamente, o assunto
pudesse acabar sendo levado ao Conselho Europeu, onde existia possibilidade de Portugal
conseguir aliar-se ao bloco pré-reforma e garantir um maior equilibrio entre o financiamento dos
fundos da PAC, a Franca optou por votar pela aprovacdo da reforma no CoAm em 26 de julho de
2003. O unico voto contrdrio foi o de Portugal.

Esta postura estd de acordo com o disposto pela teoria dos jogos acerca da sombra do
futuro, uma vez que no CoAm as decisdes sdo tomadas por maioria qualificada e no Conselho
por unanimidade. Se Portugal, um pais com um pequeno winset, conseguisse levar o tema ao
Conselho poderia arrastar para mais perto de suas preferéncias o acordo final, pois, possuiria um
poder de veto.

O que coloca a estratégia francesa também em consonancia com as disposi¢des do

Paradoxo de Schelling. A postura francesa, assim, apesar de parecer contrariar suas preferéncias
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como estabelecidas € altamente racional e explicada pelo modelo. Sendo a melhor solu¢do para

um jogo com dois possiveis equilibrios diferentes em cada tabuleiro.

4.2.3. As Negociacoes na OMC

A III Conferéncia Ministerial da OMC, ocorrida em Seattle em 1999, ficou famosa por
ter sido o palco de intiimeros protestos de grupos antiglobalizacdo e defensores de outras agendas
diversas, de movimentos sociais a grupos ecoldgicos. Algo sem precedentes na historia das
reunides do GATT/OMC. As manifestacdes frustraram o cronograma estabelecido pelo acordo
geral da Rodada Uruguai do GATT, que estabelecia a ministerial de 1999 como o ponto inicial
da préxima rodada de negociagdes comerciais multilaterais, sendo a primeira sob a égide da

recém criada OMC.

O acordo da Rodada Uruguai previa também que os temas principais da nova rodada
deveriam ser os chamados “novos temas”, com destaque para servigos e agricultura. No entanto,
o lancamento desta nova rodada teria de esperar até a realizagdo de uma nova ministerial da
OMC em novembro de 2001 na cidade de Doha (Qatar). Devido principalmente a proximidade
com os eventos de 11 de setembro nos EUA, um acordo para o lancamento da rodada foi
rapidamente alcancado, uma vez que nenhum pais queria ser o responsavel por adicionar ainda

mais instabilidade ao sistema internacional.

A rodada foi intitulada de “Rodada do Desenvolvimento”, tendo marcados em seus
pardgrafos finais da declaracdo de abertura um discurso claramente desenvolvimentista:
“International trade can play a major role in the promotion of economic development and the
alleviation of poverty. [...] The majority of WT'O members are developing countries. We seek to
place their needs and interests at the heart of the Work Programme adopted in this Declaration”
(WTO, 2001b, p. 1). O quanto deste discurso era um recurso retdrico € ainda hoje um ponto em

aberto.

A agenda da Rodada Doha decidida pela IV Ministerial, no entanto, apesar dos
auspiciosos discursos, foi bastante limitada. Temas controversos que haviam ja sido indicados

pelo acordo final da Rodada Uruguai, como comércio e direitos trabalhistas e comércio e meio
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ambiente, foram deixados de fora. J4 a decisdo acerca da inclusdo ou ndo das questdes
. . . . 30 . . .. .

denominadas de “singapore issues” (temas de Cingapura)’ foi deixada apenas para a ministerial

seguinte, o que explica, devido ao grande lapso de tempo, o diferente patamar das negociacoes

destes diferentes temas.

As negociacdes propriamente ditas iniciaram-se apenas apds o fim da ministerial de
Doha. Em julho de 2002, a Comissdao Européia enviou um memorando formal comunicando que
estava iniciando a reforma da PAC estipulada na Agenda 2000, a Mid-Term Review. Enquanto
isto, a UE procurou implementar seu programa de preferéncias comerciais, sem conexao direta
com a agenda da PAC, de forma a angaria apoio dos paises menos desenvolvidos. A estratégia
européia consistia principalmente na aplicacdo da resolu¢do Everything But Arms (EBA),

decidida pelo Conselho Europeu em 2001.

A EBA garantia importagdes livres de tarifas e quaisquer tipos de quotas para as
importagdes de produtos, que ndo se enquadrassem na categoria de armas e munigoes,
provenientes dos paises menos desenvolvidos, segundo os critérios da ONU. Esta estratégia
possibilitou a UE oferecer em janeiro de 2003, antes, portanto, do fim do processo de Reforma
Fischler da PAC, uma proposta baseada nestes principios (CE, 2003b), com menores impactos

para a PAC.

A proposta destacava: a continuidade do processo de tarificagdo iniciado na Rodada
Uruguai, com uma média de reducdo de 36% e um minimo de 15% nas tarifas consolidadas; o
acesso livre, sem tarifas ou quotas, das exportagdes dos paises de menor grau de
desenvolvimento aos paises mais desenvolvidos e em desenvolvimento; a reducdo de 45% dos
gastos com subsidios a exportacio; e a reducao de 60% do montante de apoio doméstico que tém

impacto no comércio.

A proposta foi recebida com desconfianca por parte dos EUA, do Grupo de Cairns e dos
paises em desenvolvimento mais avancados, uma vez que ndo trazia qualquer mencdo ou

prognoéstico quanto a reforma da PAC, ao contrario da comunicacdo inicial da UE quando do

32 . L. . . s . -~ L. . .
Os chamados “temas de Cingapura” eram: comércio e investimento; comércio e competi¢do ou politica industrial;
compras governamentais; e facilitacdo comercial e direito aduaneiro.
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inicio da rodada. As negociagdes entraram assim no que parece ter sido um estado de espera até

o fim do processo de reforma da PAC em junho de 2003.

A UE nao tentou neste interin antecipar na mesa de negociacdes da OMC possiveis
concessoes a fazer no ambito da PAC, nem mesmo tentou simular um jogo de trade-off entre
estas concessdes para arrancar alguma proposta mais favoravel de seus parceiros ou flexibilizar
os termos da rodada. Ao contrdrio do ocorrido na Rodada Uruguai, em que a CEE foi altamente
reativa e procurou desde o inicio arrastar o equilibrio do acordo o mais préximo possivel de suas
preferéncias, conectando claramente os desdobramentos da PAC aos da rodada. No inicio da
Rodada Doha, a UE parecia compelida a realizar a reforma da PAC, porém, sem as condicdes

materiais de utilizar-se deste expediente para conseguir concessdes de seus parceiros comerciais.

Este fendmeno se deveu intensamente ao timing da reforma Fischler. Os parceiros
comerciais da UE, como ela mesma antecipou, estavam tomando a reforma como um dado, uma
vez que era uma disposi¢do do Coselho de Berlim em 1999, tendo definidos inclusive os objetos
a serem revisados. Dessa forma, tanto a reforma da PAC quanto a EBA ndo puderam ser

utilizadas dentro de um espectro mais geral de uma estratégia de negociacao para Doha.

A EBA foi uma decisdo tomada pelo Conselho antes mesmo do inicio da rodada e que
tinha forte ligacdo com os dispositivos do sistema de preferéncias comerciais mantidos entre a
UE e algumas de suas ex-colonias menos desenvolvidas. A reforma da PAC ja possuia desde o
acordo final da Agenda 2000 uma agenda e cronogramas definidos. Se estas alteracdes
legislativas da UE fizessem parte de uma estratégia de negociagdo para Doha elas deveriam ter
sido apresentadas mais ao final da rodada e ndo logo no inicio. De modo a que com a pressdo do
tempo ajudassem a UE a arrancar concessdes dos parceiros em troca da aprovacdo destes

dispositivos.

Alteracdes legislativas estas que, embora importantes, ndo puderam ser, assim, utilizadas
eficazmente para ampliar o poder de barganha da UE na OMC em prol de um acordo. O que
ajuda a explicar a falta de maiores preocupacdes comerciais durante a formacdo das preferéncias
dos paises membros envolvidos na dindmica das reformas. As preocupagdes com 0 or¢camento €
com os efeitos do alargamento para o Leste europeu parecem ter dominado as preferéncias dos

atores neste processo (BASCOU, LONDERO, MUNCH, 2006).
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Pode-se, assim, afirmar que a falha da UE em levar a cabo uma reforma satisfatoria no
bojo da Agenda 2000 contribuiu sensivelmente para a redugdo de seu poder de barganha durante
a Rodada Doha, devido a antecipa¢do dos dispositivos da Mid-Term Review ja no Conselho de

Berlim em 1999.

A dinamica particular inerente a UE durante os primeiros anos da Rodada Doha parece
ter contribuido sensivelmente para a percep¢do internacional, por parte dos outros parceiros
comerciais na OMC, de que a comunidade avangava muito pouco em suas propostas. Uma vez
que tomavam como base de partida o status quo da PAC apds a reforma Fischler, sem a

necessidade de oferecer qualquer contrapartida para assegurar esta situacao.

Este fendmeno € uma das potenciais explicacdes para o fracasso da estratégia de
negociacdo adotada pela UE e pelos EUA. Numa reedi¢cdo mal sucedida do Acordo de Blair
House, que havia destravado as negociagcdes da Rodada Uruguai, os EUA e a UE durante uma
reunido preparatoria, em Montreal, para a Ministerial de Cancun em agosto de 2003, lancam
conjuntamente suas propostas para as negociacdes na rodada, tentando forcar um core para as

discussoes.

A proposta conjunta UE-EUA nio trazia nenhum dado material ou quantificacio acerca
do volume de comércio a ser liberalizado ou apresentava patamares de reducdo de tarifas e
subsidios. Era uma proposta ndo em termos de quanta liberalizacdo se oferecia, mas de como se
proceder a liberalizacdo comercial na OMC. Propunham a adoc@o de certas formulas para
calcular as reducdes tarifarias e concessdes, que poderiam ser utilizadas para esconder outras
formas de apoio doméstico concedidas pelos EUA e a UE, principalmente no campo dos Farm

Bills renovados em 2002 e no da PAC recém reformada (BRINK, 2003).

Este movimento conjunto de UE e EUA foi prontamente rechacado por uma nova
agremiacdo de paises em desenvolvimento de médio porte e avancados, além de exportadores de
commodities, 0 G20. O G20™ foi formado durante a preparagdo para a V Reunido Ministerial de

Cancun e era integrado por Africa do Sul, Egito, Nigéria, Tanzania, Zimbabue, China, Filipinas,

* Disponivel em < www.g-20.mre.gov.br/history_port.asp > Ultimo acesso em novembro de 2008.
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fndia, Indonésia, Paquistdo, Tailandia, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Cuba, Equador,

Guatemala, México, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela.

O choque entre este dois grupos, o primeiro na histéria do GATT/OMC claramente
clivado entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento, surpreendeu os negociadores
dos paises desenvolvidos, principalmente o Comissdrio Europeu de Comércio que nio possuia
mandato algum para negociar uma acomodagdo fora da proposta protelatéria apresentada em
Montreal (ANTIMIANI, CONFORTI, 2004). O que contribuiu enormemente para um impasse
generalizado em Cancun, ndo se chegando sequer a terminar a formatacdo da agenda de uma

negociagdo agricola.

A principal razdo do fracasso da ministerial foram as discussOes acerca dos “temas de
Cingapura”, que rapidamente se deterioraram em um impasse, mas a falta de capacidade de
formar uma agenda de discussdes do tema agricola demonstram que mesmo na hipdtese contra-
factual de um eventual acordo quanto a estas questdes, o encontro teria fracassado no plano

agricola.

Com o fracasso da ministerial de Cancun e a falta de uma agenda agricola para as
discussdes, o segundo semestre de 2003, quando j4 se deveria sentir o efeito de alteragdo de
preferéncias da UE na OMC devido a reforma Fischler se esta tivesse sido efetivamente
implementada como parte do esforco negociador, passou com as negociacOes praticamente
congeladas. Os EUA, por sua vez, comegavam a dar sinais de que passavam a voltar suas
atencOes mais para os acordos bilaterais e regionais, como seria observado nos acordos firmados
em 2004 com Chile, Colombia e o bloco ASEAN, do que as negociacdes no sistema multilateral

(BLANDFORD, 2004).

Adicionando pressdo ao jogo na OMC, a Clausula da Paz, acordo estabelecido durante a
Rodada Kennedy do GATT e renovado no acordo final da Rodada Uruguai, expirou em 31 de
dezembro de 2003. A Cldusula da Paz dispunha da impossibilidade de se acionar no
GATT/OMC determinados subsidios praticados, dentro de certos limites, no setor agricola.
Dessa forma, uma extensa lista de instrumentos utilizados pela UE, em especial os subsidios a
exportacdo, passaram a ser passiveis de questionamento perante o Orgdo de Solugdo de

Controvérsias da OMC. O que, portanto, significava a possibilidade de retaliacdes comerciais.
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A UE estava na linha de frente do debate acerca dos subsidios a exportagcdo, pois, 0O
montante destinado a este tipo de instrumento pela comunidade respondia por cerca de 90% do
total de subsidios a exportacdo concedidos por todos os membros da OMC. A elimina¢do ou
reducdo consideravel deste montante ja vinha sendo apontada como prioridade para a retomada

das negociacdes pela maioria dos paises desde Cancun (WTO, 2003).

Foi, entdo, s6 a partir do inicio de 2004 que a UE comecava a demonstrar sinais de
alteracdo de suas preferéncias. O timing deste processo nos dd a seguranca de que o mesmo foi
catalisado pelo temor de ter partes considerdveis da PAC contestadas como ilegais na OMC. A
nova proposta da UE avancava, assim, na oferta de concessdes no tratamento dos “temas de
Cingapura” e mais notadamente oferecia a inclusdo no acordo final da rodada de um cronograma
para a eliminacdo dos subsidios a exportacdo, mas exigia que o mesmo fosse feito também para
todos os tipos de subsidios indiretos a exportacdo dos demais paises (STEINBERG, JOSLING,
2004).

A proposta da UE foi suficiente para reiniciar as negociagdes na temdtica agricola, mas
ndo o suficiente para costurar um acordo. Durante a reunido em Genebra do Conselho Geral da
OMC em julho de 2004, EUA, UE, Austrdlia, Brasil e India passaram a patrocinar a retomada
das negociacdes, obtendo sucesso na preparacdo de um acordo prévio para a preparacdo da
agenda agricola para a reunido ministerial de Hong Kong a ser realizada em 2005 (WTO, 2004).
No entanto, nenhum cronograma foi estabelecido para o fim das negociagdes, devido as muitas

divergéncias ainda restantes entre o grupo.

Apesar do acordo prévio firmado em Genebra e das inimeras reunides € encontros
informais dos negociadores representantes dos paises deste grupo, que ficaram conhecidas na
imprensa internacional como mini-ministeriais, ndo se avancou muito em dire¢do a uma solucdo
para o impasse agricola. Até julho de 2005, nenhuma nova proposta concreta havia ainda sido

registrada no Comité Negociador em Agricultura da OMC (WTO, 2005)

Apenas no inicio de outubro de 2005, bastante proximo da realizacdo da VI Reunido
Ministerial em Hong Kong, a UE lancou sua proposta detalhada quantificando suas ofertas.
Oferecia um corte de 70% no patamar de seu apoio doméstico, que poderia chegar a 80% com o

de minimis; e um corte de 46% em média nas tarifas de importacdo agricola de 90% de sua



95

pauta, mantendo, no entanto, o mercado protegido para certos produtos considerados sensiveis,
dentre eles os cereais, um dos principais produtos financiados pela PAC. Para estes produtos
considerados sensiveis, a proposta contemplava uma reducdo em apenas 8% das linhas tarifarias

(ANANIA, BUREAU, 2005).

As vésperas da Conferéncia Ministerial da OMC em Hong Kong, a Franca acusou Peter
Mandelson, o Comissario Europeu de Comércio, de estar excedendo a sua autoridade
negociadora com as propostas de reducdo dos subsidios agricolas e cortes nas tarifas de
importacdo. Esta postura parece ter reacendido no jogo da OMC a importancia da barganha
intergovernamental intra-européia, que até entdo parecia concentrar suas forgcas no processo de
alargamento, relegando a Comissao o cumprimento, sem maiores percalcos até aquele momento,

de seu mandato negociador concedido pelo CAG.

Rapidamente a Franca, com o apoio dos outros estados-membros exceto Reino Unido,
Alemanha e Dinamarca, conseguiu com que o primeiro, que exercia a Presidéncia da Unido
Européia a época, convocasse uma reunido de emergéncia dos Ministros das Relacdes Exteriores
dos estados-membros em 18 de outubro em Luxemburgo. Mais tarde na mesma semana, tendo
desta vez como atores os Ministros de Agricultura, 13 estados-membros, sob a lideranca de
Franca e Espanha, enviaram uma comunicagdo ao comissdrio europeu requerendo o direito de

serem consultados previamente a quaisquer concessoes na drea agricola (CARVALHO, 2006).

Ainda segundo Carvalho (Ibid), apesar da reunido de emergéncia ocorrida em
Luxemburgo ndo ter resultado na imposicao de uma restricao formal ao mandato do negociador
europeu como desejava a Franca, foi acordado que o CoAm passaria a acompanhar as
negociacdes. Ainda em 27 do mesmo més, a Franca declarou que o seu pais bloquearia a
aprovacdo de qualquer acordo na OMC que contrariasse os dispositivos jd previamente
acordados para PAC com vigéncia até 2013. A reunido mostrou-se, por conseguinte, um novo

fracasso.
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4.3. Consideracoes Provisorias

Quando da realizacdo da VI Ministerial em Hong Kong, o winset europeu era tao
limitado, sem, no entanto, uma contrapartida na ampliacdo de seu poder de barganha ao que
indicada o timing das mudancas de preferéncias, que nio foi possivel se chegar a nenhuma
decisdo em relagcdo aos dois temas centrais da negociacao agricola: acesso a mercado e subsidios
domésticos. Embora outro ator de peso, os EUA, tenha de fato contribuido para este cendrio com
a alteracdo de suas preferéncias para acordos bilaterais e regionais a época, e o G20 continuasse
em sua postura extremamente defensiva, a falha da UE em fazer uma oferta factivel contribuiu

sensivelmente para o fracasso das negociagoes.

O unico resultado promissor da reunido de Hong Kong foi o entendimento de que os
subsidios a exportagdo deveriam ser eliminados e a ado¢cdo de uma data maxima para sua
extin¢do, o ano de 2013. E instrutivo, no entanto, que esta data fixada seja exatamente a data
final de vigéncia da reforma Fischler da PAC, quando esta politica, entdo, deverd passar por uma

nova avaliagdo.

O que demonstra que embora a reforma da PAC nao tenha sido capaz de ampliar o poder
de barganha da comunidade na OMC em medida suficiente, como no caso da Rodada Uruguai,
para possibilitar um acordo que atendesse mais fortemente as preferéncias da UE, esta politica
continuava a ser uma importante restricdo a formacdo da agenda de negociacGes no sistema

multilateral de comércio.

Primeiramente, por manter na pauta a questdo dos subsidios a exportacio mesmo apds o
fim formal da Cldusula da Paz em 2003; e em segundo lugar, pela clara conformacgdo do timing
das negociacdes acordado em Hong Kong de forma a permitir a coincidéncia do periodo da
proxima reforma da PAC com a fase final de negociacdes, o que amplia sensivelmente o poder

de negociagdo da UE no futuro.
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Capitulo V

Conclusao: Analise Comparativa das Rodadas Uruguai e Doha

The opposite of a correct statement is a false statement.

But the opposite of a profound truth may well be another profound truth.

Niels Bohr (1885-1962), Prémio Nobel de Fisica de 1922.

O presente capitulo tem por objetivo fazer um resumo em perspectiva geral do
desenvolvimento deste trabalho e apresentar as conclusdes observadas quanto a influéncia da
Politica Agricola Comum da Unidao Européia nos desdobramentos das negociacdes do

GATT/OMC.

Optou-se por dividir o capitulo em trés partes como recurso didatico e forma de organizar

0 pensamento:

A primeira parte traz uma revisdo das Reformas MacSharry, Agenda 2000 e Mid-Term
Review, oferecendo alguns novos elementos, e destaca as principais alteracdes nas diretrizes da
PAC introduzidas por tais reformas, sempre tendo em mente as implicacdes destas alteragdes

para a posicao da UE nas negociagdes no sistema multilateral de comércio.

A segunda parte ocupa-se do cerne da andlise comparativa acerca da influéncia destas
reformas sobre o sistema multilateral, tanto para a posi¢do da UE no GATT/OMC, quanto para
as negociagdes multilaterais como um todo. Procura-se de forma esquematica, aplicando as
varidveis definidas em nosso modelo (“quando” e ‘“quais”), comparar os efeitos de cada um
destes diferentes processos de reforma sobre a posicdo da UE e em dltima instancia sobre o
equilibrio geral das negociagdes, apontando os elementos responsdveis por estes diferentes

resultados.

A terceira parte retoma brevemente nossos objetivos e a pergunta de pesquisa e apresenta

nossas conclusdes tedricas e consideracoes finais acerca do tema.
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5.1. As reformas da PAC e o sistema GATT/OMC

A Reforma MacSharry foi a primeira levada a cabo no seio da PAC a realmente alterar de
maneira substantiva sua arquitetura. Houve uma mudanga sensivel na maneira como se
distribuiam os recursos, que passaram da garantia de precos de suporte no mercado aos
pagamentos diretos.

A principal alteracdo foi observada quanto a politica de cereais, onde os precos de
intervencdo no mercado foram reduzidos no expressivo montante de um terco. Mas os
fazendeiros foram parcialmente compensados pela redugdo de receita, com a queda dos pregos,
pela introducdo de um subsidio pago diretamente ao produtor e com base na drea plantada e nio
mais na producdo. O que tornava tais subsidios menos distorcivos ao comércio e, portanto, mais
aceitdveis nas negociacdes do GATT.

No campo da pecudria, os precos de suporte foram reduzidos ineditamente em 15% e foi
implementado um programa de compensac¢des que levavam em conta aspectos regionais na
estipulacdo de seus pagamentos. Embora estes instrumentos tenham sofrido importantes
alteracOes liberalizantes, o paradigma fundador da PAC do estado de bem-estar ainda vigorava
forte, com constante intervengdes governamentais € uma atitude geral contrdria a0 mecanismo de
precos de mercado (COLEMAN, 1997b).

Mesmo tendo em mente esta caracteristica, seria bastante improvavel que o resultado da
Reforma MacSharry trouxesse estas evolucdes no tratamento destas matérias no caso de auséncia
de uma conexdo forte entre os desdobramentos da Rodada Uruguai e a reforma da PAC

(TANGERMANN, 1998; DAUGBIJERG, 1999).

Primeiramente, pois, sob o ponto de vista do orcamento da comunidade a reforma foi
desastrosa ao nao reduzir o continuo déficit no financiamento da PAC. E sob o ponto de vista da
legitimidade politica, alterou o mecanismo de transferéncia de renda aos agricultores de um
sistema praticamente invisivel, de subsidios dos consumidores através da garantia de precos
elevados, para um sistema com claras e vultosas transferéncias dos governos, financiadas através

de impostos pelos contribuintes.

Estas modificacOes produzidas pela Reforma MacSharry, portanto, cumpriram com

eficiéncia seu papel em favorecer um acordo que beneficiasse a CEE no GATT, com um claro
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trade-off entre as concessdes na pauta agricola e os avangos nos demais temas (PAARLBERG,
1997). A amplia¢do do winset da comunidade na arena multilateral ocorreu em maior ou menor
grau nos trés principais temas da rodada: subsidios a exportacdo, acesso a mercado e apoio

doméstico.

A evolugdo da dindmica das negociacdes de reforma da PAC na CEE e das negociagdes
agricolas no GATT tém, assim, claramente uma relacdo intima. Ora as negociac¢des intra-
comunidade na CEE parecem alimentar o jogo do sistema multilateral, impondo restri¢des ou
expandindo o winset; ora € o sistema multilateral que d4 input a alteracdes de preferéncias na

PAC, como o ocorrido no caso de alteracdo da posi¢do da Alemanha nesta rodada.

Pode-se notar um continuo processo de comunicacdo entre 0s jogos no ambito
comunitario e no internacional, ressaltando o papel da dindmica intergovernamental no processo.
Pois, embora a Comissao tenha sido formalmente a responsavel pelo celebrizado acordo que pde
fim a rodada, o Acordo de Blair House costurado juntamente com os EUA, é somente devido a

reorganizagdo das preferéncias dos estados-membros que isto se torna possivel.

A CEE e cada estado-membro individualmente parecem ter sido sensivelmente
beneficiados nas negociagdes do GATT pelo aparato institucional que impuseram a si mesmos,
que reduzia seu winset no conjunto e lhes garantia maior poder de barganha. O Paradoxo de
Schelling € verificado neste caso, ndo se aplicando apenas para o caso de um ator unitério. E este
resultado parece conciliar também as previsdes da teoria dos jogos com as do
intergovernamentalismo. Ou seja, as preferéncias dos estados-membros, filtradas por seu poder

relativo, tiveram papel central na formacao deste winset.

A Reforma Agenda 2000, por sua vez, apesar das dificuldades encontradas em seu
processo de implementacdo, avanca alguns pontos importantes pré mercado da Reforma
MacSharry. Devem ser destacados o corte ainda mais profundo dos precos de intervencao,
garantindo menor distor¢@o entre os precos internos da UE e os pregos do mercado internacional,
e a elevacdo das transferéncias via pagamentos diretos.

Por outro lado, a falha em atacar mais diretamente os subsidios a exportagdo levaria a
falta de efetividade desta reforma em ampliar suficientemente o winset da UE para um acordo,

quando do lancamento da Rodada Doha da OMC. O que, no entanto, contribuiu decisivamente
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para a influéncia da comunidade sobre a formagdo agenda de Doha, que prorrogou a discussio
quanto aos mesmos.

Os pagamentos diretos instituidos pela Reforma Agenda 2000 passaram também a ter
duas novas caracteristicas. Primeiramente, foram condicionados ao cumprimento de outros
requisitos que passariam a ser defendidos mais tarde pela comunidade na OMC, caracterizados
pela multifuncionalidade. Este conceito implicava na necessidade de adequagdo da producio a
normas ambientais, de bem-estar, de organizacdo rural, dentre outros tipos de preocupacdes niao
comerciais (MESQUITA, 2005).

A segunda caracteristica era a modulacio que, diferente da adotada durante o GATT que
era baseada apenas na drea plantada das propriedades, passava a levar em conta também
dispéndios sob a égide do Fundo de Desenvolvimento Rural, como forma de re-canalizar os
recursos aplicados pelos estados-membros. Estas alteragdes implicaram na criagcdo formal do
segundo pilar da PAC, que abarcava os temas de desenvolvimento rural e meio ambiente. Sendo
o primeiro pilar formado pelo tradicional Fundo de Apoio, responsdvel pelo sistema de suporte
de precos e garantia de renda.

A criacdo desta diferenciacdo explicita no dmbito da PAC cumpriu, no entanto, apenas
um papel retérico, na medida em que na pratica somente agrupou diversos instrumentos ja
existentes no bojo desta politica e ndo lhes concedeu novas dota¢des orcamentdrias. O primeiro
pilar continuava, assim, consistindo na esséncia desta politica e respondendo por cerca de 90%
dos recursos a ela destinados (AE, 2002a).

A Reforma Agenda 2000, em seu limitado escopo, pode ser entendida como uma
continuidade do programa de reforma de MacSharry, ndo oferecendo nenhum tipo de inovagao
em outros setores. Esta reforma foi mais um ajuste de determinados pontos acordados durante a
reforma precedente do que uma reforma com mudancas substantivas dos instrumentos da PAC,
embora em seu programa original o pretendesse ser (CE, 1999). Como afirmado anteriormente,
isto se deveu principalmente ao contexto da formagao das preferéncias em torno da reforma e da
estratégia de negociacdo que a deslocou a decisdo para o Conselho.

Os cortes nos precos de suporte ao mercado interno ndo chegaram a 10% e no caso de

produtos lacteos foram ainda postergados para se iniciarem em 2005. No entanto, foi acordado
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um calenddrio para se procederem a certas revisdes de politicas especificas no seio da PAC
durante a vigéncia do mandato da Agenda 2000, no periodo 2000 a 2006.

Como se mostrou anteriormente, a reforma Agenda 2000 praticamente ndo sofreu
influéncia do sistema multilateral de comércio em sua dindmica de negociagdo, embora o seu
resultado, ao contrdrio, tenha sim influenciado na formag¢ao da agenda de negociacdes para Doha
em 2001. A reforma esteve, assim, muito mais conecta aos interesses em torno do orcamento
europeu e das preocupacdes acerca da adesdo dos novos membros da Europa Oriental
(CANESIN, 2007b).

Com o deslocamento para o futuro das alteragdes mais relevantes no bojo da PAC,
conseguido principalmente pela ac@o francesa no Conselho, é apenas com a Reforma Fischler
que notaremos modificacdes mais profundas nos instrumentos desta politica. Esta atitude de
deslocar para o futuro alteracdes de politicas encontra respaldo na teoria microecondmica dos
jogos.

Mesmo incorrendo no risco de que estas alteracdes futuras venham a ser mais prejudiciais
aos seus proprios interesses do que as que seriam levadas a efeito no presente, pode ser racional
para os atores assim proceder. Pois, os atores costumam ter preferéncias mais fortemente
concentradas na satisfacdo presente, mesmo que tenham muitas vezes de incorrer em um custo
futuro, denominado taxa de desconto inter-temporal, para satisfazer no presente estas
preferéncias.

A Reforma Fischler, dessa forma, a despeito do nome muitas vezes utilizado para se
referir a esta alteragdo legislativa (Mid-Term Review), avanga muito mais o programa de
reformas da PAC do que a sua auspiciosa antecessora. Os principais pontos desta reforma foram
a quase total desvinculagdo dos pagamentos diretos do volume de produgdo, com a criagdo do
“single payment scheme” (sistema de pagamentos unificado), e a estruturacdo de regimes
especiais regionais para a maioria das culturas (CUNHA, 2004).

Com o sistema de pagamentos unificado, se concentrou em uma uUnica transferéncia
diversos instrumentos da PAC, evitando o desperdicio de recursos € uma maior pressdo sobre a
producdo que alguns de seus requisitos causavam. As transferéncias passavam a ser calculadas
por uma férmula unica que levava em conta, de forma ponderada, o desempenho do agricultor

em diversos parametros, inclusos os estabelecidos pela introducdo da muntifuncionalidade.
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Ficava a critério de cada estado-membro, no entanto, manter a vinculacdo dos pagamentos a drea
plantada de até 25% dos recursos que lhe cabiam.

No caso dos esquemas regionais, também com aplicagdo a critério de cada estado-
membro, os recursos da PAC destinados a cada pais poderiam ser divididos de forma diferente
entre regides previamente definidas do territério do mesmo. Dentro deste esquema, todos os
recursos a serem repassados pelo sistema de pagamentos unificado em uma determinada regiao
poderiam ser agregados e entdo repassados aos beneficidrios de acordo com a taxa média de seu
montante dividido pelo total de hectares das dreas produtivas elegiveis da regiao.

Estes dois instrumentos introduzidos pela Reforma Mid-Term consolidaram o movimento
jé observado durante a Reforma MacSharry de deslocar os subsidios concedidos pela PAC da
aplicacdo na garantia de precos dos produtos no mercado para a garantia direta da renda dos
proprietdrios rurais. O que ajudou a desvincular ainda mais estes subsidios da 6tica da produgio,
tornando-os, portanto, menos suscetiveis de contestagdo na OMC.

A Reforma MacSharry transformou o sistema de garantia de precos, operado diretamente
no mercado europeu, em um sistema de pagamentos diretos ao produtor parcialmente ligados a
area das fazendas, a produtividade e a quantidade dos rebanhos. Com a finalizacdo da Reforma
Mid-Term, o sistema europeu dos pagamentos unificados da PAC ji estava praticamente
desvinculado do montante de producdo, mantendo relacdo apenas com a drea das propriedades e
outros parametros estabelecidos pela muntifuncionalidade.

A Reforma Mid-Term, embora mais eficiente do que a Agenda 2000 no sentido de
continuar a liberalizagdo do mercado agricola europeu, ndo foi tdo eficaz como a MacSharry no
cendrio das negociagdes na OMC. Dessa forma, na ministerial de Hong Kong o winset europeu
era ainda bastante limitado, sem, no entanto, uma contrapartida na ampliacdo de seu poder de
barganha.

Esta constatacdo € corroborada pelo timing das mudancas de preferéncias no sistema
multilateral observadas durante Rodada Doha, o que ndo tornou possivel se chegar a nenhuma
decisdo em relacdo aos dois temas centrais da negociagdo agricola: acesso a mercado e subsidios
domésticos. Embora outro ator de peso, os EUA, tenha de fato contribuido para este cendrio com

a alteracdo de suas preferéncias para acordos bilaterais e regionais a época, € o G20 continuasse
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em sua postura extremamente defensiva, a falha da UE em fazer uma oferta factivel contribuiu
sensivelmente para o fracasso das negociagdes.

O unico resultado promissor da reunido de Hong Kong foi o entendimento de que os
subsidios a exportagdo deveriam ser eliminados e a ado¢cdo de uma data maxima para sua
extingdo, o ano de 2013. E instrutivo, no entanto, que esta data fixada seja exatamente a data
final de vigéncia da reforma Fischler da PAC, quando esta politica, entdo, devera passar por uma

nova avaliagdo.

O que demonstra que embora a reforma da PAC nao tenha sido capaz de ampliar o poder
de barganha da comunidade na OMC em medida suficiente, como no caso da Rodada Uruguai,
para possibilitar um acordo que atendesse mais fortemente as preferéncias da UE, esta politica
continuava a ser uma importante restricdo a formacdo da agenda de negociacOes no sistema

multilateral de comércio.

Primeiramente, por manter na pauta a questdo dos subsidios a exportacdo mesmo apos o
fim formal da Cldusula da Paz em 2003; e em segundo lugar, pela clara conformacgdo do timing
das negociacdes acordado em Hong Kong de forma a permitir a coincidéncia do periodo da
préxima reforma da PAC com a fase final de negociacdes, o que amplia sensivelmente o poder

de barganha da UE no futuro.

5.2. Analise Comparativa

Com o intuito de resumir os resultados encontrados e permitir uma mais pronta
comparacio entre os diferentes efeitos das reformas da PAC nas Rodadas Uruguai e Doha do
GATT/OMC apresentamos a Tabela 5.1, a seguir. Esta tabela esquematiza a influéncia no
sistema GATT/OMC de cada uma das reformas da PAC analisadas, tornando explicitos os
valores das varidveis que norteiam o desenvolvimento desta pesquisa, conforme estabelecido no
Capitulo IL

No segundo capitulo, estabelecemos que o modelo intergovernamentalista liberal aqui
adotado deveria ser capaz de identificar quando e quais impactos as reformas da PAC causam
na posicdo da CEE/UE no GATT/OMC e, por conseguinte, nas negociacdes do sistema

multilateral. De forma a oferecer uma explicagdo satisfatéria do processo que liga em uma cadeia
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causal a posicdo na temadtica agricola da CEE/UE no sistema multilateral de comércio aos

desdobramentos das reformas da PAC.

Tabela 5.1: Quadro de resultados

Rodada Reforma Timing da Concentracio das Influéncia da PAC no
reforma da Preferéncias dos GATT/OMC
da PAC PACH estados-membros®
(Quais)
(Quando)
alto poder de barganha da UE
Uruguai MacSharry fechamento da temas comerciais
rodada
(GATT) acordo proximo das preferéncias
da UE
baixo poder de barganha da UE
antes do inicio da alargamento e
rodada
Agenda 2000 or¢amento nao acordo;
forte impacto na formagdo da
agenda de negociagdes
Doha
(OMC)
alargamento e baixo poder de barganha da UE
geopolitica
inicio/meio da
rodada
Mid-Term ndo acordo;
médio impacto na agenda de
negociacdes

** Em relacdo ao desenvolvimento das rodadas multilaterais no GATT/OMC.
* Durante as negociagdes de reforma da PAC dentro da comunidade.
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A depender do timing (“quando”) da reforma em rela¢do a dindmica das negocia¢des no
GATT/OMC e dos tipos de preferéncias apresentadas pelos estados-membros da CEE/UE, em
cada contexto deste processo, podemos estabelecer “quais” os seus efeitos para a posi¢do da
comunidade no sistema multilateral e, por conseguinte, a sua influéncia sobre as negocia¢cdes no
GATT/OMC, conforme se pode verificar na Tabela 5.1.

Com base na tabela acima, pode-se dizer que a Reforma Agenda 2000 avancou pouco o
programa de reformas da PAC e consistiu na adequacdo de instrumentos jd previamente
estabelecidos, ao contrédrio das Reformas MacSharry e Mid-Term que envolveram mudangas bem
mais profundas da legislacio da PAC. E o que este trabalho tem argumentado é que estas
diferencas se devem em grande medida ao tipo de preferéncias que chegaram a mesa de
negociagdes nestes trés casos.

No caso da Reforma MacSharry, as preferéncias dos estados-membros estiveram
intensamente conectadas com os desdobramentos das negociagdes no GATT durante a Rodada
Uruguai, resultando em uma elevagao do poder de barganha da UE, dado o timing da reforma
concomitante ao fechamento da rodada. Esta dinamica contribuiu para a consecucdo de um
acordo final no GATT que atendesse mais fortemente as preferéncias da UE.

Ao que diz respeito a Reforma Agenda 2000, esta foi marcada por preferéncias muito
mais ligadas as questdes do orcamento e alargamento da comunidade para o Leste europeu. E foi
dominada por uma estratégia de negociagao, por parte do bloco contrério a reforma, de levar a
decisdo final para o Conselho Europeu de modo a arrastar o horizonte temporal da reforma, que
viria impreterivelmente a acontecer, para o futuro.

Este resultado, aliado ao timing da reforma logo no comego da Rodada Doha, fizeram
com que a UE ndo tivesse seu poder de barganha elevado o suficiente para garantir um acordo,
embora tenha influido no processo de formagdo da agenda de negociagdes para a rodada.

J4 no caso da Reforma Mid-Term, embora também consideravelmente marcada por
preferéncias em relagdo ao processo de alargamento em seu lancamento, foi impulsionada pelo
acordo realizado no Conselho de Berlim em 1999. Possuia assim, antes mesmo do seu
lancamento, um programa a ser seguido e objetivos claramente delimitados. A Reforma Mid-

Term nao foi undnime e enfrentou resisténcia principalmente de Franca, Espanha e Portugal, mas
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seu fechamento foi acelerado por uma alteragdo geral das preferéncias dos atores, com excessao
de Portugal.

Esta alteracdo foi catalisada por consideragdes de seguranca trazidas pelo conflito no
Kosovo, o que sem duvida também ajuda a entender a alteracdo do Acervo Comunitdrio na
mesma reunido em Copenhagen em que se firmou o acordo para a reforma. A exemplo de sua
antecessora, esta reforma ndo foi capaz de ampliar suficientemente o winset da UE nas
negociagdes da Rodada Doha, uma vez que os demais atores ja a haviam tomado por antecipacio
como 0 novo status quo com o acordo de Berlim de 1999, em que se estabelecera previamente as
bases desta reforma.

O que tanto a Reforma Agenda 2000 quanto a Mid-Term tém em comum € o fato de
demonstrarem a possibilidade de que ndo apenas preocupacdes comerciais, devido as
caracteristicas das preferéncias de cada membro no jogo intra-comunitdrio, afetem o resultado
das negociacdes multilaterais de comércio.

No caso destas duas reformas, preferéncias em torno da PAC com forte ligagcdo com as
questdes do alargamento da comunidade, do controle do or¢camento e de cunho geopolitico, com
o conflito no Kosovo, tiveram claro impacto negativo nas discussdes agricolas na OMC, devido a
conexdo existente entre a agenda da PAC e as ofertas factiveis da UE na mesa de negociacdes da
OMC. O contrério tendo sido observado durante as negociacdes da Rodada Uruguai do GATT,
onde imperaram as preocupacdes comerciais, o que fez com que a reforma da PAC se estrutura-
se conjuntamente com a estratégia de negociacdo da comunidade para aquela rodada, ampliando

seu poder de barganha.

5.3. Consideracoes Finais

Este trabalho buscou demonstrar por que a Unido Européia tem se mostrado incapaz de
responder com prontiddo, e mesmo satisfatoriamente, as propostas de outros atores, sobretudo na
drea agricola, no cendrio das negociagdes multilaterais de comércio. Apontando que restri¢des de
relevo estdo apostos a formagdo da posicdo negociadora deste ator especifico. Além de
demonstrar como as posi¢des da CEE/UE neste foro de negociacdes sdo influenciadas pelo
contexto de suas preferéncias domésticas (a PAC), investigou-se também o modo como essas

preferéncias chegam ao processo negociador lato senso.
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Neste sentido, este trabalho destaca a relevancia de se considerar o papel das institui¢des
politicas domésticas, mais especificamente intra-comunitdrias neste caso, como elementos que
possibilitam explicar como interesses burocréticos ou setoriais especificos podem influenciar a
posicdo dos atores, aqui a CEE/UE, em negociacOes internacionais, como as do sistema
multilateral de comércio. Como se procurou demonstrar, a PAC € uma historicamente importante

restricdo comunitdria a dindmica das negociagdes comerciais multilaterais impostas a CEE/UE.

Buscou-se entender o processo pelo qual se transmite esta restricdo institucional, assim
como suas potencialidades e limitagdes, com a utilizagdo de um modelo intergovernamentalista
deriva da obra de Moravcsik (1997, 1999). Este ¢ um modelo hibrido que leva em conta
premissas bdsicas do institucionalismo e aceita a existéncia de restricdes a acdo dos estados que
estdo fora do jogo inter-estatal. Dessa forma, o modelo toma como dado as institui¢des por meio
das quais os estados interagem entre si, as normas e regras deste processo, e as agrega de forma
conciliada a dindmica da barganha intergovernamental cldssica observando como seréd produzido

o equilibrio nestas condi¢des e se haverd alteracdo destas regras por for¢ca desta mesma dinamica.

Dadas as preferéncias iniciais dos atores, este modelo sustenta que o resultado das
negociacdes € moldado por uma dinamica de interag@o entre os atores que privilegia as relagcoes
intergovernamentais e que depende, portanto, do poder relativo de cada Estado, que € definido

em termos da interdependéncia assimétrica.

Enfatizar que os resultados deste modelo apenas se verificam nos casos em que a
barganha intergovernamental se dd sob trés pressupostos principais: as negocia¢des se dio em
um ambiente ndo coercitivo em que cada ator tem poder de veto; os custos de transac¢do e de
geracdo de informagdes sdo baixos face aos ganhos percebidos (ndo hd assimetria de
informacdo); os ganhos auferidos ndo sdo equitativos e o padrdo distributivo € definido pelo

poder de barganha relativo dos atores.

A partir destas premissas, construiu-se nosso modelo intergovernamental liberal para
analisar os efeitos da PAC na defini¢do da posi¢do negociadora da Unido Européia no sistema
multilateral de comércio de forma a responder como, quando e quais decisdes legislativas foram

tomadas neste ambito. Como se sustentou no decorrer deste trabalho, a primeira resposta consiste
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na descri¢do da arquitetura do processo decisorio que media a inter-relagdo entre os estados e

que conecta os desdobramentos da agenda da PAC a agenda comercial da CEE/UE.

A segunda e a terceira respostas foram tomadas como nossas varidveis de andlise e
procuramos demonstrar que sé existe uma alteracdo mais substancial das condicdes do

posicionamento negociador europeu apés no GATT/OMC apds uma prévia reforma da PAC.

Ou seja, a alteracdo das preferéncias da CEE/UE no cendrio multilateral do GATT/OMC
responde cronologicamente as reformas da PAC e estas modificacoes produzidas sio
praticamente o espelho das diretrizes fixadas nas reformas da PAC em sua substéincia. Estas duas
varidveis permitem, como se demonstrou no decorrer deste trabalho, estabelecem a linha causal

entre a PAC e alteracdo da posi¢do da CEE/UE em suas vertentes temporal (quando) e material

(quais).

Dessa forma, observou-se no Capitulo III a existéncia de uma clara relacdo entre os
desdobramentos em cada uma destas arenas durante a evolugdo da dinamica das negociacdes na
CEE na Reforma MacSharry da PAC, e no GATT (Rodada Uruguai), para a consecu¢do de um
acordo comercial multilateral no &mbito agricola. Ora as negociacdes intra-comunidade na CEE
parecem ter alimentado o jogo do sistema multilateral, impondo restricdes ou expandindo o

winset; ora € o sistema multilateral que pareceu dar input a altera¢des de preferéncias na PAC.

A CEE e cada estado-membro individualmente parecem ter sido sensivelmente
beneficiados nas negociagdes do GATT, durante a Rodada Uruguai, pelo aparato institucional
que impuseram a si mesmos, que reduzia seu winset no conjunto e lhes garantiu maior poder de
barganha. O Paradoxo de Schelling foi verificado neste caso, demonstrando-se, portanto, ndo ser

aplicavel apenas para o caso de um ator unitario.

No Capitulo IV, por sua vez, observou-se que embora as reformas da PAC, Agenda 2000
e Mid-Term, ndo terem sido capazes de ampliar o poder de barganha da comunidade na OMC em
medida suficiente, como no caso da Rodada Uruguai, para possibilitar um acordo que atendesse
mais fortemente as preferéncias da UE, esta politica continuava a ser uma importante restricao a

formacao da agenda de negociagdes no sistema multilateral de comércio.
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No primeiro caso, por manter na pauta a questdo dos subsidios a exportagdo mesmo apos
o fim formal da Cldusula da Paz em 2003; e no segundo, pela clara conformacao do timing das
negociacdes acordado em Hong Kong de forma a permitir a coincidéncia do periodo da proxima
reforma da PAC com a fase final de negociacdes, o que amplia sensivelmente o poder de

negociacdo da UE no futuro.

Conclui-se, portanto, que a PAC € uma importante restricdo a formagdo da agenda da
CEE/UE no sistema multilateral de comércio e que seus efeitos, medidos a partir da variacao do
poder de barganha da comunidade, variam de acordo com a concentragdo das preferéncias dos

estados-membros e com o timing das suas reformas em relagdo as negociacdes no GATT/OMC.

A influéncia desta politica comunitdria sobre o sisttema multilateral de comércio é
fundamental para se compreender a dindmica ndo apenas da Unido Européia, um ator de relevo
no ambiente internacional, mas do conjunto das negociagdes e do préprio equilibrio no sistema
GATT/OMC nas qultimas duas décadas. Dessa forma, salienta-se a relevancia do
desenvolvimento de linhas de pesquisa e de literatura nacional que levem em conta este
processo, contribuindo para dar solidez a formulagdo das politicas brasileiras e auxiliar no

constante desafio de nossa inserc¢ao internacional estratégica.
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