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Resumo

Busca-se argumentar na dissertagdo que o Itamaraty ndo teve o monopolio
decisorio na defini¢do da atuagdo brasileira no GATT entre o periodo 1973-1993.
Outros Orgaos estatais participaram, junto com o Itamaraty, na determinacdo e execucgao
da posi¢do do pais nas negociacdes multilaterais. Na maioria das vezes, a interacdo era
cooperativa; havia, no entanto, instancias nas quais ocorriam conflitos entre as
preferéncias do Palacio dos Arcos com as de outras agéncias governamentais. Nestes
casos, o Itamaraty geralmente saia perdendo a batalha burocritica pelo fato de a
instituicdo ndo ter o controle sobre as politicas domésticas relevantes, tornando-o
especialmente fragil nas disputas, mesmo quando detinha o poder de coordenar
internamente a defini¢do da posi¢ao brasileira para as negociagdes externas. Para avaliar
essa hipotese, foram analisados trés casos nos quais o Itamaraty e outros Orgdos
domésticos tinham preferéncias distintas sobre qual deveria ser a posi¢cdo externa
brasileira: as negociagdes tarifarias da Rodada Toquio e da Rodada Uruguai; o
contencioso dos subsidios e a negociagdo do Coédigo de Subsidios e Direitos
Compensatorios da Rodada Toéquio; e as negociagdes agricolas da Rodada Uruguai. Em
todos os casos a posi¢do final brasileira nao foi formulada e executada da forma

desejada pelo Paldcio dos Arcos.

Palavras-chave: processo decisorio, politica externa brasileira, GATT, Rodada Toéquio,

Rodada Uruguai.



Abstract

It is argued in this dissertation that Itamaraty — the Brazilian Ministry of Foreign
Affairs — did not have the decision making control over the Brazilian position in the
GATT negotiations during 1973-1993. Other governmental agencies participated with
Itamaraty in the definition and implementation of the country’s position in the
multilateral negotiations. Usually the interaction was cooperative; nonetheless, there
were instances in which conflict emerged between Itamaraty’s preferences and other
governmental agencies predilections. In these cases, the former usually lost the
bureaucratic battle because it did not have the control of relevant domestic policies. To
evaluate that hypothesis, three cases were scrutinized in which Itamaraty and other
domestic agencies had distinct preferences about what should had been the external
policy of Brazil: the tariff negotiations of the Tokyo and Uruguay Rounds; the subsidies
controversy and the negotiations of the Subsidies and Countervailing Measures Code of
the Tokyo Round; and the negotiations over agriculture in the Uruguay Round. In all the
examined cases the Brazilian position was not devised and implemented in the way

Itamaraty wanted.

Key words: Decision making, Brazilian foreign policy, GATT, Tokyo Round, Uruguay
Round.
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Introducio

O Brasil tem atuado, nas ultimas décadas, de forma bastante ativa nas
negociagdes do sistema GATT/OMC. Em um importante exame sobre a politica externa
do pais, fala-se até que, hoje, a participagdo em negociagdes comerciais ¢ o principal
veiculo do exercicio de lideranca brasileira no mundo (Studies: 2005, 121 e 4). As
declaragdes das autoridades governamentais corroboram a percep¢do de centralidade
que esse dominio tem atualmente para o pais.'

Seguindo essa tendéncia, a academia naturalmente da cada vez mais atengdo ao
tema. Seminarios sdo promovidos, livros sdo publicados, papéis de trabalho sdo
apresentados: um exercicio que soma crescentes pesquisadores, principalmente os mais
jovens. Eu fui, desde o final da graduag¢do, um desses imberbes curiosos. Intrigava-me
principalmente o passado; a participagdo brasileira em mais de quatro décadas de
negociagdes internacionais no GATT parecia ndo ter sido examinada exaustivamente
pelos trabalhos disponiveis. Observando essa lacuna, o meu desafio foi, a partir de
entdo, tentar contribuir de alguma forma para esse crescente campo de estudo.

A minha pesquisa iniciou-se com uma preocupagdo puramente historica de utilizar
as fontes recém disponiveis sobre a Rodada Toquio e a Rodada Uruguai para delimitar
melhor os contornos da participagdo brasileira nas duas negociagdes.” Na elaboragio
dos projetos iniciais, a premissa central que me guiava era a de que o Itamaraty era o
unico ator na defini¢do da posicdo brasileira nas negociagdes. Como unidade decisoria,
ele tinha um conjunto de caracteristicas — cultura, crengas, procedimentos operacionais
— que redundava em um tipo especifico de acdo por parte do Brasil. No fundo, o que eu
desejava demonstrar era o efeito independente de caracteristicas do aparelho
administrativo na politica externa brasileira.’

Inicialmente, a perspectiva de centralidade no Itamaraty parecia condizente com as
impressdes que eu colhia na pesquisa. Na literatura sobre a participacdo brasileira em

negociagcdes comerciais internacionais, excluindo os casos que apontam para

" “Discurso do Presidente Eleito Luiz Inacio Lula da Silva proferido no Clube de Imprensa Nacional dos
Estados Unidos durante visita a Washington”. Washington, E.U.A., 10 de dezembro de 2002; “Discurso
do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, no Conselho de Relagdes Internacionais (Council
on Foreign Relations).” Nova York, 25 de setembro de 2003; “Aula Magna do Senhor Ministro das
Relagdes Exteriores, Embaixador Celso Amorim, no Instituto Rio Branco, A diplomacia do Governo
Lula.” Brasilia, 10 de abril de 2003. Fonte: www.mre.gov.br. Acesso: 5 de maio de 2007

% Refiro-me aos acervos de Paulo Nogueira Batista, Marcilio Marques Moreira ¢ Azeredo da Silveira,
depositados no CPDOC/FGV.

3 Preocupagio tirada de (Egberg: 1999, 156).
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explicativas exodgenas, ndo ha um esforco sistematico de identificacdo da fonte da
“agéncia” externa brasileira nas negociacdes fora do Itamaraty — geralmente ja se parte
da premissa que o 6rgao ¢ o formulador da posi¢do do pais ou o Estado ndo comporta
divisdes internas significativas. Um exemplo importante ¢ conjunto dos trabalhos de
Marcelo Paiva de Abreu. Nos relevantes textos de sintese da posi¢do brasileira no
GATT, o autor sempre foca a acdo do “Brasil” nas negociagdes e ndo quem, como e
quando a formulou internamente. No maximo, ressalta conflitos entre o Ministério da
Fazenda e o Itamaraty nos episddios de defini¢do da lista de oferta tarifaria e assinatura
do Cédigo de Subsidios e Medidas Compensatorias na Rodada Téquio, além do caso da
posi¢do brasileira na defini¢do da agenda da Reunido Ministerial de 1982 (Abreu: 1996,
206; 1998, 6-7, 23-4).4 Os textos do autor, assim, procuram apresentar aos leitores uma
sintese posi¢ao brasileira no GATT e ndo como ela foi formulada.

J& na dissertacdo de mestrado de Flavia de Campos Mello, orientada por Marcelo de
Paiva Abreu, também ha o mesmo foco na agdo “brasileira” durante os primeiros cinco
anos da Rodada Uruguai, sem se deter nos processos de formulagdo da posi¢do do pais
— a dissertacdo foi redigida em um periodo no qual ainda ndo estavam disponiveis
fontes governamentais sobre as negociacdes, sendo a avaliacdo da posicdo brasileira
muitas vezes prejudicada por essa escassez de fontes.’

Na tese de doutorado de Ricardo Caldas, por outro lado, ha um claro propdsito de
examinar o processo decisorio da participacdo brasileira no GATT, particularmente no
topico de servicos da Rodada Uruguai. O autor afirma, nesse trabalho, que o Itamaraty
ndo sO representa o pais externamente como formula a posi¢do brasileira nessas
negociagdes (Caldas: 1998, xxi). Na andlise, ele utiliza a premissa que o Itamaraty tinha
o monopolio decisorio — outros Ministérios ndo detinham forga suficiente para intervir,
com a excecdo do Ministério da Fazenda (Caldas: 1998, 41-2). Caldas afirma, ainda,
que mesmo quando houve um processo de consultas entre o Itamaraty e outros
ministérios, era o primeiro “que tomava a decisdo final” (Caldas: 1998, 44). Para o

autor, foi a luta entre fac¢des e personalidades dentro do Itamaraty que teve um peso

* O autor ndo consultou, para realizar esses esforgos de sinteses, os documentos oficiais do Itamaraty do
periodo posterior a 1948 (Abreu: 1996, 215).

> A analise da posi¢io brasileira no Grupo de Cairns, por exemplo, ¢ realizada tendo como suporte
somente literatura secundaria e um documento da Divisdo de Politica Comercial de 1987 (Mello: 1992,
106).
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consideravel no processo decisorio da participacdo brasileira na Rodada Uruguai,
notadamente no caso de servicos.’

O trabalho mais recente sobre a acdo brasileira no GATT ¢ a dissertacao de
Feliciano Sa Guimaraes. Ao analisar a evolu¢do da posicao brasileira no GATT, o autor
vai criticar abordagens que enfatizam condicionantes domésticos na explicagdo da
participag@o brasileira na Rodada Uruguai, defendendo a posi¢do inversa — “como o
cenario especifico da Rodada [Uruguai] condicionou as possibilidades brasileiras e a
reorientacdo dos interesses nacionais” (Guimaraes: 2005, 18). Dessa maneira, apesar de
em certos momentos apresentar dindmicas internas como variaveis explicativas, o autor
ressalta a op¢do pelos elementos externos como variaveis basicas (Guimardes: 2005,
184). Nao ¢ de se espantar, portanto, que aqui ndo haja uma consideracdo adequada
sobre a formulacdo da posicdo brasileira nas negociagdes. A Unica tentativa de
relacionar a posi¢do brasileira com o processo decisorio doméstico sem partir da
premissa implicita ou explicita de monopolio do Itamaraty ¢ a dissertagdo de mestrado
de Ana Paula Soares Felipe — tentativa inicial de mapear os atores governamentais que
participam das negociagdes agricolas da Rodada Doha.”

Percebe-se, portanto, que, apesar das diferengas de enfoque na literatura, nao ha,
ainda, um exercicio mais sofisticado que analise o processo de formulagdo da posi¢cdo
brasileira. Mais, ¢ corrente a falta de interesse em observar o papel de outros atores
domésticos na participacdo brasileira no GATT, pois, no final das contas, ela seria o
produto da atividade das liderangas do Palacio do Planalto e dos diplomatas no
Itamaraty.® Foi com essa convic¢do analitica que a pesquisa foi inicialmente ancorada.

Mas, em determinado momento, essa crenga comegou a ser abalada. Tudo comegou
de forma indireta, em estudos paralelos sobre a historiografia americana dedicada ao
exame das origens da Guerra Fria. H4, nesse campo, proficuo debate sobre o papel dos
Estados Unidos na gestag¢ao do conflito, em particular o embate entre John Lewis Gaddis

e Melvyn Leffler sobre a estratégia de seguranca nacional do governo Truman (Gaddis:

% Ele aventa até uma idéia peculiar para justificar esse argumento: a tese das “instrudes reversas”. Assim,
ndo seria nem o Itamaraty que definiria a posi¢do externa brasileira, mas o proprio representante do pais
em Genebra (Caldas: 1998, 53).

7 A questdo ¢ discutida no quarto e no quinto capitulo da dissertagdo. O trabalho é excessivamente
formalista, descritivo e superficial — reflexo, talvez, da contemporaneidade do tema (Felipe: 2006, 83-95 ¢
114-20).

¥ Ha, na literatura, exames topicos, como algumas consideragdes sobre o caso do contencioso dos
subsidios (Abreu: 1996, 206; Abreu: 1998, 6-7 ¢ 23-4; Lima: 1986, 322-41) e o conflito entre a CPA e o
Itamaraty na construgdo do Mercosul (Lima e Hirst: 1990).
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1984; Leffler: 1984a; b).” Foi chocante notar que o contraste entre os dois autores nasce
de uma discussdo sobre quais individuos e instituicdes foram os responsaveis pela
formulacdo e implementacdo da estratégia de seguranca nacional americana no pods-
guerra. Assim, a escolha entre o Departamento de Defesa ou o Departamento de Estado
como unidade decisoria para o entendimento da agéncia da politica externa tem
profundo impacto na analise e conclusdes — quem decide ¢ tdo importante quanto o que e
como se decide. Comecei a me perguntar, nesse momento, como o problema da agéncia
na politica externa brasileira deveria ser explicitado; mais, comecei a ser mais atento
quanto a hipotese de centralidade do Itamaraty.

Ao iniciar a pesquisa em fontes primadrias, guiado por essa nova preocupacao,
percebia-se que, desde governo Geisel, existiam conflitos burocraticos em uma ampla
gama de nichos de politicas publicas, inclusive no ambito da politica externa — sinal de
que poderia haver interferéncias pontuais de outros 6rgdos na definicdo da posi¢cdo
brasileira no GATT.'" Depois, ao consultar especificamente a atuagdo brasileira no
GATT nos acervos do CPDOC e do Itamaraty, encontrava-se grande atividade de
interagdo entre 6rgdos da area econdmica e o Paldcio dos Arcos. Dessa maneira, ja ndo
podia mais reputar como irrelevante a participacdo de outros atores no meu objeto de
estudo. Na verdade, ela era abundante e, ndo raro, central na determinacdo de o porqué o
Brasil ter se portado de uma determinada forma e ndo de outra nas negociagoes.

O mesmo se pode dizer do exame de outros nichos da politica externa brasileira na
literatura. Nao se pode afirmar de forma alguma que inexistem estudos que trabalham
com o impacto de outros atores domésticos na insercdo internacional do Brasil. Na

verdade, o volume de estudos ¢ até numeroso. Alguns exemplos sdo relevantes. Joaquim

? Leffler critica duramente a nogio de que os Estados Unidos ndo tinha uma concepgdo de seguranga
expansiva ao final da II Guerra Mundial. A posi¢do do pais ndo era determinada por percepgdes da
ameaga soviética; muito pelo contrario, a expansdo da acdo americana era resultado de uma crescente
apreensdo sobre a vulnerabilidade dos interesses econdmicos e estratégicos do pais em um mundo caotico
e instavel, levando-os a conceber o mundo em termos de esfera de influéncias e a garantir acesso
territorial e construir bases militares em areas estratégias. Gaddis, por seu turno, tende a considerar que os
constrangimentos or¢amentarios do governo americano objetivavam o estabelecimento de prioridades
mais limitadas, buscando a emergéncia no longo prazo de centros independentes de poder na Asia e
Europa ¢ a utilizagdo de instrumentos econdmicos, em detrimento de uma concep¢do militar, na garantia
dos objetivos de estabilidade do sistema internacional e realizagdo dos interesses do pais (Gaddis: 1982,
41-50).

' Assim, apesar do centralismo de Geisel, “conflitos entre ministérios, autarquias e empresas estatais
repe[tiam]-se incessantemente, na propor¢do do extraordinario crescimento do aparelho de Estado.” “O
presidente e seus ministros.” O Estado de Sdo Paulo. 18 de marco de 1977. De acordo com outro artigo:
“Mais uma vez pode-se recorrer a sugestiva hipotese do professor e empresario Celso Lafer: ndo existe no
governo Geisel um 6rgéo no qual as diversas fac¢des da propria maquina governamental - principalmente
os tecnocratas da area economica - possam acomodar suas divergéncias e encontrar uma politica comum.”
“O governo fez planos. Mas para qual pais?” O Estado de Sdo Paulo. 18 de margo de 1977.
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Nabuco, no classico “Um estadista do Império”, ja apresentava como crucial a
cooperagdo entre as agéncias governamentais imperiais, em especial o Ministério da
Justica, para o combate ao trafico de escravos (Nabuco: 1997, 219-27). Leslie Bethell
indicou o relevante papel do parlamento e do Conselho de Estado para a aboli¢ao do
trafico de escravos (Bethell: 2002, 143-5, 285, 318-9, 28). Amado Cervo examinou o
papel do parlamento na constru¢do da inser¢do comercial brasileira no Império (Cervo:
1981). Joao Resende-Santos perscrutou o papel dos militares no processo de emulagao
do sistema militar alemdo e francés entre 1870 e 1930 (Resende-Santos: 2007, 240-95),
tendo Eugénio Vargas Garcia estudado o impacto do Exército e da Marinha, em especial
as MissOes estrangeiras ao pais, no equilibrio estratégico da América do Sul e na
politica interamericana brasileira na década de 1920 (Garcia: 2006, 193-274). Tulio
Vigevani analisou a interagcdo entre o Itamaraty, o Congresso Nacional, o Servi¢o
Nacional de Inteligéncia (SNI) e o empresariado nacional no contencioso da informatica
com os Estados Unidos da década de 1980 (Vigevani: 1995). Leticia Pinheiro, em um
dos estudos teoricamente mais sofisticados sobre arenas decisorias na politica externa
brasileira, trouxe a participa¢do interativa entre militares, o Conselho de Seguranca
Nacional e o Itamaraty no restabelecimento de relacdes diploméaticas com a China na
década de 1970 (Pinheiro: 1993). A mesma autora, em tese de doutorado, formula
sofisticado arcabougo analitico para se entender o processo decisorio da politica externa
do governo Geisel, introduzindo a idéia de que ndo ha natural consenso dentro do
Estado (Pinheiro: 1994, 318).

A premissa de exclusividade do Itamaraty, que fundamentava ontologicamente a
natureza das varidveis analisada, portanto, ndo mais subsistia — tanto pelo exame da
literatura como pelas fontes primarias. A primeira pergunta, no momento, foi entender
por que eu a sustentara por tanto tempo, inclusive quando informagdes discrepantes ja
se apresentavam. Ao mergulhar na literatura sobre processo decisorio, percebi que nao
existe um processo natural de indugdo na coleta e organizagdo de informacdo sobre
processo decisorio. Na verdade, todas as informagdes, no momento que sao
apreendidas, ja sdo alocadas em um “modelo” pré-existente sobre quais arenas, atores e
varidveis sdo relevantes (Teisman: 2000, 938). Os trabalhos sobre a politica externa
brasileira geralmente trabalham dentro do “modelo” de centralidade do Itamaraty — dai a
dificuldade em, desde o inicio, ter questionado esse aspecto central que permeia o

campo.
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Com a percepcdo da fragilidade da premissa, me vi em uma situagdo singular:
antes de entender a substancia da posi¢do externa brasileira, eu teria que utilizar um
modelo que pudesse me indicar guem viria a formular a posi¢do externa brasileira. Para
responder a questdo, inicialmente, busquei compreender por que o Palacio dos Arcos
ndo detinha o monopolio do processo decisorio. A hipotese que defini foi que uma das
variaveis centrais estava na fragilidade doméstica do Itamaraty. Por um lado, o 6rgao
tinha grande capacidade, responsabilidade e reconhecimento em negociar externamente.
Por outro, a substancia do que se negociava externamente muitas vezes era algo que
fugia tanto do conhecimento técnico dos diplomatas como da competéncia do Itamaraty
quando pensamos em termos de ratificacdo e implementacdo — ele ndo definia
domesticamente, por exemplo, procedimentos de valoracdo aduaneira, regras para
aplicacdo de subsidios e medidas compensatorias. O Itamaraty, portanto, ndo poderia
isoladamente tomar decisdes no plano multilateral. Havia a necessidade de alguma
cooperagdo com os varios 6rgaos domésticos que detinham controle sobre nichos de
politicas que impactavam ou eram impactadas pelas negociagdes do GATT. Mas serd
que isso abrangia todos os assuntos, em todos os estagios de negociacdo e em todas
circunstancias? De que forma haveria essa interacdo? Em casos de conflitos de
preferéncia do Itamaraty com outros 6rgaos, que instituicao prevalecia?

Partindo dessas perguntas, defini que os objetivos da dissertagdo deveriam ser:
primeiro, testar a hipdtese de que outros atores governamentais tinham grande
participa¢cdo na definicdo da posicdo brasileira nas negociagdes do GATT durante a
Rodada Toquio e a Rodada Uruguai. Segundo, identificar se ha uma variagdo da
unidade de decisdo de acordo com fatores domésticos e internacionais — um esfor¢o
concentrado sera empreendido para entender como um ntimero especifico desses fatores
afetou o poder relativo dos 6rgdos e os contornos da unidade de decisdo. Terceiro, na
maioria das vezes hd uma cooperagdo entre o Itamaraty e os 6rgdos domésticos na
defini¢do das posi¢des brasileira dentro de uma divisdo de tarefas. H4, porém, instancias
nas quais ocorre um conflito entre os 6rgdos da administra¢do federal sobre qual deveria
ser a posi¢do brasileira; o importante, aqui, ¢ saber qual a posi¢do prevaleceu e por
qué.'! Com esses objetivos, deve ficar claro aqui que o proposito da dissertagdo ndo é o

de relatar qual foi a posi¢do brasileira em cada area da agenda do GATT. O propésito,

"A literatura de anélise de politica externa geralmente analisa patologias no processo decisorio
(Hermann: 2001, 51). Minha dissertagdo também cuidara de estudar um desvio: constrangimento do
Itamaraty por outras for¢as governamentais.
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na verdade, serd compreender o impacto do processo decisério na defini¢do do
comportamento do pais em negociacdes multilaterais comerciais, salientando a forma
pela qual outras forgcas burocraticas restringiram, em determinadas circunstancias, a
posicdo do Itamaraty.'?

Trés casos vao ser examinados para se compreender de forma mais nitida o
conflito entre o Itamaraty e outros 6rgdos do governo. A selecdo dos casos decorreu de
diversas consideragdes, entre elas: a) importancia relativa do assunto para o Brasil no
periodo; b) Nivel de relagdo entre 6rgaos domésticos e o Itamaraty; e ¢) Disponibilidade
de fontes. A primeira nota de cautela a ser emitida ¢ que, mesmo sendo instancias
historicamente representativas, ha um problema grave quando se pensa na contribui¢do
que esses casos possam dar para a constru¢cdo de um conhecimento mais amplo sobre
processo decisorio na politica externa brasileira: eles foram selecionados na varidavel
dependente. Dessa forma, hd um viés de selegdo no qual a amostragem limita-se a casos
em que a acdo de determinados Orgdos restringem as preferéncias do Itamaraty.”’ Os
casos, portanto, sdo somente uma ilustracdo de como o Itamaraty foi constrangido na
definicdo da posi¢do brasileira no GATT — ndo serve de confirmagdo; o avanco do
conhecimento, assim, so vira do exame de outros contextos (Geddes: 2003, 172).

A segunda nota de cautela ¢ que o desenho analitico dos trés capitulos nao ¢
equivalente. Cada um abrange periodo, atores, foco, narrativa e antecedentes distintos.
A razdo para esse contraste estd na natureza do tema, na disponibilidade de fontes e,
principalmente, dos eixos causais e contextuais identificados. Optei por essa varia¢ao
para ndo amarrar os casos em uma estrutura pré-concebida com o fito unico de
homogeneizar formalmente as narrativas.

A terceira e ultima nota de cautela ¢ sobre a relagdo do primeiro capitulo com os
demais. Busquei ndo resgatar de forma explicita nos casos estudados os conceitos e
marcos levantados no primeiro capitulo. Isso de forma alguma significa que deixei de
usa-los; na verdade, optei por deixa-los implicitos, estruturando a narrativa de forma
mais sobria.

A dissertacdo vai procurar contribuir para a literatura de negociacdes comerciais
internacionais, processo decisorio e politica externa brasileira. No primeiro caso,

percebe-se que, excetuando os estudos sobre o caso americano, sdo poucos os trabalhos

"2 Compartilha-se aqui da afirmacio de que “(...) a knowledge of the motivations and behavior of the
bureaucracy is indispensable for understanding contemporary international politics” (Fukui: 1978, 156).
"> Uma boa introdugio sobre esse problema é o texto de David Collier (Collier: 1995).
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que tentam demonstrar o funcionamento interno das burocracias na formulacdo da
posicdo dos participantes no sistema multilateral de comércio (Nau: 1989, 2-3). Ao
fazer um exame sobre a atuacdo brasileira em trés temas no GATT durante a Rodada
Toquio e Uruguai, o estudo contribuird para a diversificagao da literatura académica. Ja
na literatura de processo decisorio, ¢ perceptivel que ha um viés americano na maioria
dos estudos teodricos. Esse viés ¢ inadequado para generalizar certas conclusdes sobre
como decisdes sdo feitas e implementadas para outras estruturas governamentais
(Hermann: 2001, 49). Nesse aspecto, na dissertacao serd desenvolvido um entendimento
especifico sobre dindmicas de processo decisorio em um contexto burocratico distinto
do existente na literatura americana. Por fim, tentar-se-4 articular um novo enfoque para
o estudo da politica externa brasileira. A dissertagdo identificarda que ndo ha um
monopdlio do Itamaraty na defini¢do da posi¢do externa do pais no GATT; na verdade,
ha uma variabilidade da unidade de decisdo, o que implica a inexisténcia de um unico
processo decisorio para todos os assuntos em todos os estidgios de negociagdes
multilaterais.

Isso ndo significa que o Itamaraty seja irrelevante. Muito pelo contrario, a
instituicdo sempre estd presente, mesmo com a participagdo de outros Orgaos
governamentais na determina¢do da posicdo externa brasileira. Mas o tipo de
participagdo da instituicdo no periodo examinado ndo ¢ homogéneo, nem
necessariamente perene no futuro. Nos Estados Unidos, por exemplo, o controle do
Departamento de Estado sobre as negociacdes comerciais externas durou trinta anos,
sofrendo um irreversivel revés na administragio Kennedy.'* No Brasil, semelhante
processo pode ocorrer em algum momento ulterior.

Para os analistas que tentam explicar a posicdo brasileira em negociagdes
internacionais pelo exame da atua¢do de grupos de interesse, essa dissertagdo também
trard novidades. Isso porque, se partimos do ponto de vista usual, observaremos
somente a relagdo de grupos de interesse de um lado e o Itamaraty de outro. Mas
quando se observa que outros 6rgaos da administragdo também tiveram papel relevante
na formulacdo da posicdo brasileira, ¢ necessario abarcar a interacdo dos grupos de
interesse nessas outras instituicdes. A légica que esta por trds dessa idéia € que ha

diversos pontos de acesso no processo decisério de definicdo da posicao brasileira em

' A causa dessa mudanca foi a crescente insatisfagio do Congresso Americano com o Departamento de
Estado, que era qualificado como o6rgdo que sacrificava os interesses nacionais pelos propositos e
objetivos da politica externa americana (Dryden: 1995; Lee: 1991; Twiggs: 1987, 15).
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negociagdes comerciais internacionais, pois a articulacdo da posicdo do pais, muitas
vezes, ¢ fruto da interagdo de diversos orgdos do governo.'

Uma outra area de contribuicdo sera sobre andlises que trabalham com o impacto
do sistema de crengas, idéias e aspectos cognitivos na politica externa brasileira. Se nao
sabemos especificamente a origem da “agéncia” do comportamento brasileiro em
termos organizacionais, como poderemos identificar as crengas e aspectos cognitivos de
individuos que participam do processo decisério? A alternativa da literatura ¢, de certa
forma, ignorar a questdo e partir da premissa que o Itamaraty ¢ a instancia principal,
quando ndo Unica, na defini¢do da posi¢do brasileira — sdo as crencas dos individuos
desse orgdo que importam. Isso, por seu turno, vai refluir para a defini¢do da literatura,
em larga medida, da idéia que certos “paradigmas” ou “eixos analiticos” tém grande
estabilidade na formulacdo da politica externa brasileira, pela forma que estdo
incrustados em instituicdes e fornecem road-maps analiticos para os decisores. Essa
questdo, contudo, traz um problema, devido ao fato de ser muito dificil derivar
comportamentos especificos de tais pardmetros genéricos e difusos; além de eles terem
sido construidos estruturados na visdo de agéncia tradicional, que observa o Itamaraty
como o ator Unico do processo de defini¢do da politica externa brasileira.

Temos, portanto, que introduzir na andlise as idéias, crencas e aspectos
cognitivos dos decisores de outros Orgdos que porventura venham a participar da
dindmica de decis@o — a ndo ser que se use uma analise estruturada em predisposicdes
perceptivas de populagdes nacionais, balizada em um sistema de valores culturais, ha a
necessidade de saber “qual o grupo” e “quais os decisores” importam e em quais
condigdes.'® Um outro aspecto interessante nessa abordagem ¢ que ela langa luz sobre a
natureza de uma “institui¢do missionaria” como o Itamaraty.'” Isso, por seu turno, é
relevante para se interpretar o impacto comparado da cultura organizacional em
instituigdes insuladas e abertas, algo reputado como relevante na literatura tedrica

(Drezner: 2000).

'3 Aqui cabe até uma reflexdo sobre o conceito de “policentrismo decisorio” e “policentrismo de acesso”,
aplicado ndo so6 a politica de comércio exterior como a interagdo entre politica comercial e diplomacia
comercial, expandindo o trabalho de Olavo Brasil ¢ Maria Regina Soares de Lima (Lima e Jr.: 1987).

' Para uma analise nesse sentido ver (Rohrlich: 1987).

70 termo “institui¢do missiondria” ¢ utilizado por Daniel Drezner para delimitar as unidades decisorias
caracterizadas por um forte conjunto de crengas disseminado entre os seus integrantes. Para ele,
“Institui¢des missionarias” que possuem insulamento estrutural com relagdo a influéncia de outras
organizagdes tem maior probabilidade de sobreviver de forma consistente ao conjunto de idéias fundador
da organizagdo. Dessa forma, o insulamento permite a uma determinada agéncia do governo o
desenvolvimento de uma cultura dedicada a sustenta¢do de certas idéias fundamentais, impedindo a
introdugdo de outras idéias (Drezner: 2000, 733).
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Por fim, a dissertagdo contribuird para trazer mais informagdes sobre o passado
ainda ndo tdo bem mapeado, mesmo que mediadas sob uma preocupacdo teodrica
especifica. Isso ¢ relevante, uma vez que um maior entendimento sobre como os eventos
do passado se desenvolveram contribui para uma melhor tomada de decisdo.'® Como
bem coloca Azeredo da Silveira:

[a]n appraisal of past (...) would be purposeless unless it is geared to future
action, just as a projection of future action would be irresponsible if it is not
based on the experience already gained."

Fontes
Em uma andlise sobre processo decisorio, as fontes que geralmente sao

utilizadas na analise sdo minutas de encontros, diarios, memorias, cartas, anotagoes
pessoais e discursos — ndo raro redigidos pelos autores com o olhar voltado para o
futuro. As melhores fontes sdo transcrigdes literais de reunides informais e formais —
como ata, minuta e ajuda memoria. O problema com que nos defrontamos é que esse
material ¢ raramente produzido no curso normal de funcionamento do governo
brasileiro. Dessa maneira, do lado governamental, de uma forma geral, ha grande
dificuldade em se conseguir as fontes necessdrias para pesquisas sobre processo
decisério.”® Quando existentes, os arquivos, fontes essenciais para a analise do processo
decisorio em agéncias governamentais (Maier: 1980, 373), sdo muito pouco acessiveis.
Essa dificuldade torna a observag¢do uniforme do funcionamento do aparelho estatal
praticamente impossivel — do ponto de vista metodoldgico, uma barreira consideravel
(Odell: 2000, 20).%!

A literatura, ao realizar a andlise da acdo brasileira no GATT, ndo reflete
adequadamente sobre os impactos das fontes em suas andlises. Percebe-se, aqui, que o
problema da escassez e disponibilidade de volume de material primério talvez tenha
impactado sistematicamente para acomodar as analises dentro das premissas

tradicionais de centralidade para o Itamaraty. A dissertacdo, ao buscar a ampliagdo da

'8 Salienta-se, nesses termos, os problemas que o aprendizado do passado traz, da forma em que ele é
comumente processado por decisores (Jervis: 1976, 227-9). “The student ignorant of yesterday’s events
will not understand the reasons for today’s reasoned judgments, since those judgments may result from
previous bureaucratic disputes” (Hollis e Smith: 1986, 280).

" Azeredo da Silveira. Statement by Ambassador A.F. Azeredo da Silveira. Head of the Brazilian
Delegation (Geneva). 15 November 1967. AAS 1966.03.24. Pasta II

20 Sobre a questio, ler (Millar: 1969, 58).

! Como afirma Janis, as informagdes que os pesquisadores mais precisam “usually are safely locked up
in government files, doomed (...) to remain confined for a certain term, until the foul crimes of those
earlier days are purged away”(Janis: 1982, ix).
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base de fontes, tentard minimizar o potencial problema gerado pelo viés e seletividade
apresentados na literatura (Thies: 2002, 355).* Mas, ¢ bom ja deixar expresso, que sera
necessario um trabalho complementar, com novas pesquisas que penetrem mais fundo
no substrato material deixado por esse passado. Assim, a metafora de Gaddis ¢ bastante
adequada para representar a natureza dessa dissertacdo: historiadores vivem em
montanhas de areia sempre em movimento, implicando que se deve preferir “tendas”
explanatorias a grandes “templos” monoliticos (Gaddis: 1997, 81). O conhecimento de
um objeto tao difuso, de dificil identificacdo e que deixou poucos registros ¢ fadado a
ser bastante modificado com a descoberta e utilizacdo de fontes e interpretacdes nao
utilizadas aqui.

Tendo feito essas consideragdes, analisemos alguns aspectos especificos das
fontes utilizadas ao longo do trabalho. Um primeiro ntcleo de fontes foram os artigos
de jornais nacionais e estrangeiros que reportaram a formulacdo da posi¢ao brasileira
nas negociagdes. Jornais sdo particularmente relevantes, pois permitem tracar uma
cronologia de processos, ainda que superficial, além de ndo serem filtrados por
interpretacdes posteriores a ocorréncia sob exame (Thies: 2002, 357). Procurou-se
sempre conjugar a leitura dos acontecimentos por mais de um veiculo de imprensa,
tentando diminuir as possiveis distor¢des de viés da linha editorial. Mas, mesmo sendo
uteis para identificar certos tracos da posicdo brasileira, as informagdes dos jornais
sobre o processo decisorio governamental sdo escassas.”

Uma outra fonte importante para a dissertagdo sdo os discursos dos individuos
posicionados estrategicamente dentro e fora do governo que puderam de alguma forma
impactar sobre o processo decisorio. Essa ¢ uma fonte muito utilizada na analise da
politica externa brasileira. O foco no discurso, de certa maneira, ¢ um residuo da propria
realidade de escassas fontes sobre o funcionamento do Estado brasileiro. Portanto, o
trabalho tanto do jornalista quanto do analista da politica exterior brasileira acaba se

concentrando em uma andlise de discurso, em que se busca deduzir e decifrar os reais

*2 Para solucionar esse problema se utilizar4, na dissertagdo, em diversos momentos, a chamada “quase-
triangulagdo”, na qual a narrativa é construida com referéncia as teses e “historias” de diferentes
historiadores e fontes, explicitando angulos politicos e tedricos. Isso, contudo, ndo resolvera varios outros
problemas metodoldgicos (Lustick: 1996, 616).

* Esse problema decorria principalmente do quadro de censura que, mesmo reduzida se comparada com
o periodo precedente, ainda vigorava no periodo. Geisel procurava apresentar um governo sem divisdes
internas. A imprensa, em grande medida, seguia essa linha; mesmo assim, havia desvios, que eram
prontamente enderecados por medidas fortes. Um exemplo foram as conseqiiéncias que David Vidal,
reporter da Associated Press, sofreria apos relatar algumas declaragdes que Geisel teria feito a alguns
lideres politicos. NARA. De Crimmins para o State Department. Reaction to AP story on Geisel meeting
with political leaders. 27 de fevereiro de 1975. Para maiores detalhes ver (Gaspari: 2003).
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significados dos discursos e entender agdes concretas da politica exterior sob o prisma
da retorica, sem o depurado exame dos reais processos de decisdo. A justificativa, nesse
caso, muitas vezes confunde-se com os motivos; a retdrica, ndo raro, com a substancia.
Mesmo assim, os discursos foram relevantes na identificagdo da posi¢do final brasileira
no plano multilateral ou dos instrumentos retoricos utilizados para camuflar para uma
audiéncia especifica os problemas do processo decisorio. Colimando esse extrato
informativo com os dados sobre as posigdes especificas dos diferentes orgaos
domésticos, foi possivel identificar se a posicao do Itamaraty foi constrangida ou ndo.

Um outro tipo de fonte sdo as memoarias dos participantes do processo decisorio.
De forma geral, os historiadores indicam que esse tipo de fonte ¢ inadequado e incerto,
até mesmo quando dao testemunhos de personagens importantes dos acontecimentos do
passado (Evans: 2000, 77).** As memorias dos participantes também ndo sdo textos
neutros. S3o, na verdade, uma confusa cole¢do de discursos organizados pelas
preocupacgdes pessoais € comprometimentos presentistas dos autores (Lustick: 1996;
Thies: 2002, 355). Assim como os discursos, nao raro sdo recursos retoricos, tentando
insuflar e influenciar o leitor futuro — ha até ocasides nas quais sdo preservados por
individuos e organizacdes para algum propdsito, como propaganda ou para servir de
narrativa exclusiva de eventos (Thies: 2002, 357). Na dissertagdo, poucas memorias
serdo utilizadas.

Virios dos problemas das memorias e dos discursos podem ser encontrados na
historia oral. As dindmicas de processo decisério analisadas se dao de forma quase
secreta, deixando poucos registros para a posteridade. A restricio geralmente se da
porque, em negociagdes internacionais na area econdmica, nao raro os atores trabalham
com grandes incentivos para manter a privacidade como forma de diminuir pressoes de
constituintes e grupos que ndo venham a concordar com o conteudo do processo. A
conseqiiéncia ¢ que tanto estudiosos como jornalistas estdo, no exercicio dos respectivos
oficios, em grande dependéncia sobre o que os negociadores estdo propensos a falar — e
estes tém grandes incentivos para manter em segredo questdes relevantes (Matz: 2004,
361). Mesmo assim, ha varios pesquisadores que utilizam fontes de histdria oral. De
acordo com esses, quando utilizado com cuidado e modéstia, o recurso aumenta nosso
entendimento sobre o passado, indicando, principalmente, as ideologias na construgao

da narrativa, desvendando as mentalidades e pressupostos subjacentes a atividade

* Sobre os diversos problemas no uso de memorias ver também (Schulzinger: 2004).
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politica (Grele: 1987, 578; Soffer: 1995, 610). No entanto, argumentos e conclusdes na
area de historia de politica externa mais avangados, principalmente nos EUA, raramente
sdo estruturados primariamente em evidéncia de histéria oral. H4 na area uma aversdo
ao uso da fonte, mesmo quando sdo abundantes.”> A imprecisdo e falha em enderecar o
funcionamento detalhado das burocracias que lidam com a politica externa sdo
apontados como as principais razdes para essa falta de uso. Uma outra dificuldade ¢ que
os oficiais escutados geralmente repetem narrativas “enlatadas™ (Soffer: 1995, 609).
Para algumas visdes mais radicais, o historiador deve ser cético até de testemunhas
oculares; a mente e os sentidos, principalmente na confianga da memoria humana,
podem pregar pecas em todos, inclusive nos historiadores (Schoonover: 2003).

No inicio da pesquisa, realizei entrevistas com trés diplomatas brasileiros. Dois
acompanhavam as negociacdes do GATT desde a década de 1970; o terceiro, desde a
década de 1980. Para os propositos da dissertagdo, o exercicio foi excelente, mas nao
tdo produtivo quanto se esperava, pois as informagdes que eu procurava eram
especificas demais para que fossem lembradas — havia até choque entre certas
afirmagdes dos entrevistados e os documentos primarios que eu consultava. Os relatos,
no entanto, ndo foram em vao. As entrevistas abriram os meus olhos para o fato de que,
na maioria das vezes, a interacdo do Itamaraty com outros 6rgdos do governo era
bastante cooperativa e as ocasides em que havia conflitos eram muito raras. Foi também
em uma entrevista que fui alertado para a situacdo de impoténcia que muitas vezes o
Itamaraty ficava quando os Orgdos domésticos tomavam medidas contrarias as
obrigacdes brasileiras consolidadas no GATT e se negavam a revoga-las ou modifica-
las. Além das entrevistas que fiz, pude utilizar a de Azeredo da Silveira, disponibilizada
em fitas pelo CPDOC. As informagdes do diplomata sobre o relacionamento do
Itamaraty com o Ministério da Fazenda no Governo Geisel foram muito importantes,
principalmente para a redagio do segundo e terceiro capitulo da dissertagio.*®

Mesmo utilizando uma ampla gama de fontes, o trabalho ¢ ancorado nas fontes
primarias do Itamaraty de 1973 até 1991. No inicio da andlise, meu objetivo era buscar
dois tipos distintos de fontes. O primeiro era o acervo de documentos da area comercial

do governo que eram enviados e recebidos do Itamaraty — principalmente os da CPA,

** Jonathan Soffer d4 um exemplo interessante. Na produgdo académica sobre o governo Truman nio ha
quase nenhum esforgo em usar as fontes de historia oral, mesmo existindo um acervo de 371 entrevistas
de altos funcionarios e oficiais de seu governo (Soffer: 1995, 607).

® Um comentario deve também ser feito & entrevista de Marcilio Marques Moreira. Foi nos comentarios
do ex-diplomata que eu encontrei indica¢des de que, mesmo em negociagdes bastante politicas, como as
da UNCTAD, havia um exercicio decisorio interburocratico (Moreira: 2001, 96).
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CACEX e Ministério da Fazenda. O segundo era o acervo de correspondéncia entre o
Itamaraty, em Brasilia, e a Delegacdo brasileira em Genebra (Delbragen). Para saber
qual foi o resultado da posicao brasileira no plano multilateral, buscaria os documentos
disponibilizados pelo GATT. Com essa selegdo, poderia observar ndo s6 o grau relativo
de poder dos 6rgdos domésticos, como a possibilidade de as instrugdes de Brasilia
serem modificadas em Genebra.

Primeiro foram levantados os despachos enviados do Itamaraty para a
Delgragen. Nesse momento, duas questdes influenciaram a revisdo do planejamento
inicial, no sentido de eliminar a consulta aos documentos trocados entre os Orgaos
comerciais e o Itamaraty. Primeiro, o volume de material ¢ tdo grande que seria
impossivel analisar todas as fontes no tempo disponivel para a pesquisa. Segundo, se
um documento encaminhado pelo Ministério da Fazenda, CACEX e CPA fosse

relevante, ele geralmente era enviado para a Delbragen.

dc?nggeiggos € --p| ltamaraty [«€--) Delbragen [«--p GATT

Figura 1: Planejamento inicial de consulta

A limitagdo das fontes se, por um lado, potencialmente poderia prejudicar a
narrativa dos casos, por outro, acabou sendo a Unica forma encontrada de tornar a
pesquisa viavel. No computo geral, o impacto para o trabalho ndo foi grande, pelo
seguinte motivo: eram os diplomatas do Itamaraty que geralmente redigiam as atas e
ajuda-memoria das reunides com funciondrios dos oOrgdos domésticos. Esses
documentos, por sua vez, eram encaminhados para a Delbragen, dai o acerto na
limitagdo a analise da correspondéncia entre Brasilia e Genebra. Pode-se dizer que eles
sdo bastante enviesados — as vozes dos outros 6rgdos sao filtradas pelo diplomata que
tomou as notas das reunides —, mas foram as melhores fontes consultadas nas quais o
processo decisorio da participacdo brasileira no GATT ¢ desnudado. Uma outra base de
documentacao também utilizada foi o rico acervo depositado no CPDOC — Azeredo da
Silveira, Marcilio Marques Moreira, Paulo Nogueira Batista e Ernesto Geisel.
Infelizmente, os macos de George Maciel — representante brasileiro em Genebra em
grande parte da Rodada Toéquio — ainda ndo estavam disponiveis para consulta quando
foram finalizadas as pesquisas de fontes primdrias para a redagdo da dissertagao.

As fontes ndo consultadas do Itamaraty e de outros orgdos governamentais

poderdo trazer diversas revisdes tanto aos aspectos tedricos e conceituais apresentados
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no primeiro capitulo, como as narrativas dos capitulos seguintes. Outras interpretacdes
contrastantes também poderdo ser construidas sobre a mesma base empirica — os
documentos ndo provam motivos, de forma que os pressupostos externos utilizados na
interpretacdo das mesmas fontes podem ter grande efeito para se chegar a outras
conclusdes (Finney: 1997, 38). Mesmo antes de terminar a redagcdo da dissertagdo,
varias fontes do National Archives (EUA) do periodo 1973-1976 j4 demonstraram que
aspectos factuais da minha dissertagdo deveriam ser ajustados — o que eu fiz, mas,
infelizmente, ndo tive tempo suficiente para consultar e internalizar todas as fontes

relevantes disponibilizadas.

Metodologia e Teoria
O objetivo da dissertacdo ¢ a analise de um fendmeno especifico — o processo

decisorio da participagdo brasileira no GATT, com especial destaque ao relacionamento
entre o Itamaraty e outros 6rgdos governamentais. As escolhas metodoldgicas feitas ao
longo do trabalho de pesquisa seguiram de perto a maxima de que o método deve seguir
as caracteristicas dos fenomenos que buscamos compreender (Bennett ¢ Elman: 2006,
250). Dessa maneira, logo de inicio afastei-me de uma metodologia rigida que pudesse
congelar premissas e crengas aprioristicas sobre o meu objeto de estudo.

Principalmente por ser um fenomeno marcado pelo subjetivo, pelo contingente e
pela constante mutacao de relevancia dos processos e atores, acautelei-me contra o uso
irrefletido da metodologia excessivamente positivista e formalizada que varre hoje os
campi norte-americanos. Com efeito, a drea de ciéncia politica americana, muito
influenciada por um modelo dedutivo-nomolégico de causalidade, ndo consegue
explicar fendmenos que ocorrem em sistemas abertos onde qualquer resultante esta
sujeita a multiplas causas conjunturais (Lebow: 2007).

Tendo em vista que atores podem mudar as “regras do jogo”, a dindmica de
processos ou até a natureza do sistema politico em que operam, métodos gerais de
analise de processos da area de relagdes internacionais terdo validade restrita, o que
implica um exercicio do analista em especificar as condi¢des nas quais suas teorias e

métodos sdo aplicaveis (Lebow, Steinet al.: 2000, 48-52).27 Os historiadores, no

T “Social science tends to value parsimony and generalizability: the less said about a wide range of
phenomena across time and space, the better. Social scientists seek to develop powerful and widely
applicable conceptual blueprints. To explain specific situations, or cases (...), other levels of analysis may
be added, reducing parsimony, but increasing explanatory power. Diplomatic historians typically work
within a far more restricted range of time and space: much more must be explained about much less.
Diplomatic historians value clarity, but clarity is not parsimony. Diplomatic historians tend to make
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entanto, estdo familiarizados com esse fendmeno. A area esta acostumada com a idéia
de que eventos muitas vezes sdo sobredeterminados — tém diversas causas suficientes e
necessarias (Evans: 2000, 158).”* E por essa razdo que este trabalho trabalha dentro
dessa perspectiva metodologica — sem, € claro, abrir mao dos importantes ensinamentos
da ciéncia politica.

A primeira consideracdo metodoldgica dentro do marco histérico adotada pelo
trabalho foi a forma de lidar com os fatos e interpretacdes que temos conhecimento
hoje, mas que ndo estavam disponiveis aos individuos do periodo.”” A historia, como
afirma um artesdo do oficio, ¢ vivida de forma evolutiva, mas escrita em retrospectiva;
nos sabemos o final antes de considerar o inicio (Gardner: 1956, xvi). Historiadores,
portanto, devem sempre levar em conta o mundo real no qual as a¢des dos tomadores de
decisdo ocorreram, em vez de imaginar o mundo pelo prisma contemporaneo (Pelz:
1988, 275). Por essa razdo, busquei sempre fazer a avaliagdo interna e externa de um
documento considerando o contexto no qual os atores operavam (Thies: 2002, 357).
Como na intera¢do entre fonte e mensagem na andlise de consisténcia em servigos de
inteligéncia, a dissertacdo analisara as fontes de forma critica — indicada principalmente
pelas caracteristicas da producdo documental posterior e anterior ao documento, a
credibilidade e posicdo relativa do autor da evidéncia, a natureza e fungdo do
documento na época de sua producdo (Howell e Prevenier: 2001; Jervis: 1976, 122).

Uma outra questdo sempre presente na minha analise foi a de diferenciar os intuitos
professados pelos agentes governamentais e os motivos reais por tras da retorica.’® A
acdo governamental, como se sabe, ndo ¢ necessariamente aquilo que os decisores
desejam alcancar — dai o foco da dissertacdo em sempre buscar e comparar o que o
governo realmente faz com os motivos professados pelos decisores (Destler: 1974, 4;
Kingdon: 1995, 26; Millar: 1969, 59). Uma relagdo igualmente pertinente € a entre a
estrutura formal de funcionamento do governo — aquela expressa nas leis e

. . . . 3]
regulamentos — e a existente na realidade do dia-a-dia.” Como bem coloca Destler, os

complex multi-causal arguments. What is parsimony to political scientists is reduction to diplomatic
historians. What is richly textured explanation to diplomatic historian is multi-causal promiscuity to
political scientists” (Eden: 1993, 179-80).

% Os historiadores sdo treinados para analisar mudanga e continuidade ao longo do tempo (Salomon:
1993, 386).

29« ..) policymakers often perceive other possible costs and risks and other benefits that analysts have
not considered” (George: 2006, 69).

3% Martin Hollis e Steve Smith afirmam que “(...) the true motive for (...) actions need not be those (...)
professfed]” (Hollis e Smith: 1986, 277).

L) the reality of power within any administrative structure depends far more on informal lines of
influence and power than on formal patterns of authority” (Lee: 1991, 78).
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espacos entre os padrdes formais de organizagdo e como os governos realmente
funcionam sdo Obvios demais para serem ignorados, exigindo do analista a distin¢ao
entre a forma organizacional e a realidade decisoria (Destler: 1974, 9 e 42).

Passando para o exame especifico da questdo teodrica, primeiramente devemos
considerar que o historiador tem que ter alguma teoria bésica sobre como e por que as
coisas acontecem, alguma idéia fundamental de motivacdo e comportamento humano
(Evans: 2000, 139). Acreditar que seu trabalho ndo ¢ guiado por algum tipo de teoria
basica e que os fatos falam por si mesmos € um ato de presungdo com pouca recepcao
no campo (Trachtenberg: 2006, 30-50). E por isso que essa dissertagdo constitui-se em
uma narrativa historica teoricamente informada.*

Mas ha que se ter cautela. As teorias, mesmo quando dao proeminéncia a certos
fendmenos, tendem a exagerar a importancia deles e negligenciar outros fatores
(Destler: 1974, 65). Esse ¢ o grande problema dos trabalhos de andlise de politica
externa calcados em uma tUnica varidvel — tendem a ser contraditorios e inconclusivos
(Price: 1978, 358) e a complexidade da politica externa ndo se encaixa nesses
parametros rigidos. Por isso, a dissertacdo utilizara a moderna perspectiva de integracao
teorica. A integracdo permite avaliar a interagdo de fatores em diversos niveis de
analise, aumentando a qualidade da explicagdo (Hudson: 2007, 16, 165-6). As
causalidades podem ocorrer em uma ampla variedade de niveis, simultaneamente e
serialmente, em um ambiente dindmico, € com um agenciamento criativo (Hudson:
2007, 166-7; Pelz: 1988, 261).

A integragdo vai ser feita de forma a ndo haver dissonadncia heuristica entre as
diversas teorias utilizadas. Além dessa questdo, a sua utilizacdo vai ser exercida com
parsimdnia, pois na maioria das vezes ela ¢ derivada do presente e ndo das fontes nas
quais o trabalho se estruturou (Evans: 2000, 83). As teorias de analise de politica
externa desenhadas dentro de um contexto exdgeno ao aparelho estatal brasileiro, por
sua vez, serdo adaptadas para o nosso contexto — que, entre outras particularidades, tem
pouca interferéncia do legislativo se comparado ao caso americano.

A organizagdo dos capitulos foi feita da seguinte forma. O primeiro capitulo
apresentara um profundo exame sobre a constitui¢do de unidades decisérias na
participagdo brasileira nas negociagdes do GATT. E aqui que serd examinado em quais

circunstancias ha o monopolio decisorio do Itamaraty e quando esse poder ¢ delegado e

32 Termo utilizado em (Rose: 1998, 168).
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compartilhado com outros 6rgaos domésticos. Como o objetivo da dissertagdo também
¢ examinar o poder relativo dos outros 6rgdos frente ao Itamaraty, o capitulo alentara
algumas hipdteses para a razdo de outros 6rgdos poderem determinar as preferéncias
brasileiras nas negociacdes em detrimento das preferéncias e da oposicao do Palacio dos
Arcos. Os capitulos seguintes da dissertacdo avaliardo as hipdteses lancadas no primeiro
capitulo em casos especificos nos quais o Itamaraty foi restringido por outros o6rgaos
governamentais. O segundo capitulo narrard a participagdo brasileira nas negociacdes
tarifarias da Rodada Toquio até a Rodada Uruguai — a Comissdo de Politica Aduaneira
(CPA) e Ministério da Fazenda determinariam o ritmo e o conteudo da posi¢do final
brasileira. O terceiro analisaré a interacdo do Brasil com os Estados Unidos no contexto
do contencioso bilateral de subsidios e da negociagdo do Cddigo de Subsidios e
Medidas Compensatorias na Rodada Toquio — o Ministério da Fazenda determinara a
posicdo externa brasileira. Também serd analisada, nesse capitulo, a tentativa de retirada
de competéncias do Itamaraty por parte da CACEX. Por fim, o quarto capitulo
examinara a mudanca da posi¢do brasileira nas negociagdes agricolas da Rodada
Uruguai — o Brasil, mesmo com certo ativismo do Itamaraty, demorou a mudar de
posi¢do por conta da recalcitrancia do Ministério da Agricultura e dos agricultores em
um contexto de instabilidade tanto da economia agricola nacional como das politicas

publicas voltadas para o setor.
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Capitulo 1: o(s) processo(s) decisorio(s) da participacao brasileira no GATT

Itamaraty ndo tem o monopdlio decisério de toda inser¢do internacional do
Estado brasileiro. Outros 6rgaos do governo participam do processo decisorio, de duas
formas distintas. Primeiro, pela delegagdo de determinadas decisdes para orgdos
domésticos especificos; e, segundo, pela participagdo de outras instituicdes em arranjos
burocraticos de decisdo, geralmente coordenados pelo Palacio dos Arcos. No primeiro
caso, ndo ha restricdo da posicao do Itamaraty porque o 6rgio simplesmente se absteve
do processo decisorio ou delegou a decisdo para outras entidades. E somente no
segundo caso que ¢ possivel identificar conflitos entre ele e determinados 6rgdos da
estrutura estatal sobre a substancia das decisdes; aqui estardo os episddios nos quais
outros 6rgaos o suplantaram nas negociacdes do GATT. Essa ultima situacao ¢ bastante
contingencial, dependendo de varios fatores tanto domésticos como internacionais.
Entdo, para se identificar em que condigdes o Itamaraty vai ser restringido na defini¢do
da posi¢do brasileira no GATT, deve-se formular uma estratégia que identifique as
condig¢des tedricas em que esse tipo de dindmica decisoria ocorre (Hermann: 2001, 49).
Esse capitulo buscard esse objetivo, trazendo, inclusive, uma tipologia dos diversos
tipos de unidades decisérias encontradas na Rodada Toquio e na Rodada Uruguai.
Servira de arcabougo para o exame de trés casos nos quais o Itamaraty foi constrangido
por oOrgaos domésticos na definicdo da posicdo externa brasileira, examinados nos
proximos capitulos.

O grande proposito nesse capitulo ¢ identificar o porqué de o Itamaraty, mesmo
tendo o poder de coordenar a formulagdo da definicdo da posi¢do externa brasileira e
executd-la no plano multilateral, ndo conseguir, em alguns casos, impor-se aos outros
orgdos do governo quando héa conflitos em modalidades burocraticas de processo de
decisdo. Primeiramente, sera definido o conceito de unidade decisoria, salientando que
ela pode ser constituida de um ou varios 6rgdos governamentais. Pode haver, ainda,
uma unidade decisoria com a participagdo de varios oOrgdos, mas cada um
desempenhando nos trabalhos uma fungdo distinta e especializada. Segundo, ¢ muito
dificil saber de antemdo qual serd o desenho de uma unidade decisoria. Porém, o
conhecimento de alguns fatores internacionais e domésticos pode ajudar-nos a
compreender por que um determinado tipo de unidade deciséria emerge e ndo outro em

um determinado momento. Preliminarmente, serdo apresentados os fatores
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internacionais relevantes — caracteristicas do processo negociador, assunto, estagio e
oportunidade de acdo. Depois serdo avaliados as caracteristicas domésticas que
impactam na defini¢do da unidade decisoria. Por fim, serd apresentada uma tipologia de
unidades decisorias que emergiram nas negociagdes da Rodada Toquio e da Rodada
Uruguai para formular a posi¢do externa brasileira. Serd argumentado que a explicagdo
fundamental da fragilidade do Itamaraty estd no fato de esse 6rgdo ndo ter o controle

sobre a substancia de politicas publicas relevantes.

1.1 Unidade Decisoria

O primeiro passo na defini¢do de uma tipologia de unidade decisoria ¢
conceitua-la. O melhor conceito ¢ o de Charles e Margaret Hermann, que a define como
a entidade que tem a habilidade de comprometer recursos governamentais na politica
externa, ¢ o poder ou a autoridade de evitar que outras unidades do governo revertam
sua posicao sem grandes custos (Hermann e Hermann: 1989, 363).

O interesse em definir com maior precisdo as caracteristicas das unidades
decisorias estd no grande impacto que elas tém na substancia das decisdes — essencial,
portanto, para uma explicacdo sobre o porqué de os decisores terem tomado
determinado curso de acdo e nao outro (Hagan: 2001; Hermann: 2001, 75; Snyder,
Brucket al.: 1962, 98). Uma das razdes para a importancia dessa ligagcdo entre
contornos institucionais e substancia das resultantes estd na forma pela qual as unidades
decisorias servem de filtro entre os fatores domésticos e internacionais e as decisdes
estatais (Beasley, Kaarboet al.: 2001, 219; Drahos: 2003, 82-5; Hermann e Hermann:
1989, 362). Uma outra importancia estd em determinarem como o poder sobre a tomada
de decisdo ¢ alocado entre os atores nacionais; € a forma como o poder ¢ compartilhado,
por seu turno, afeta quais as preferéncias serdo levadas em conta no processo de decisdo
(Milner: 1997, 99).

A grande preocupagdo nas defini¢cdes tedricas desse capitulo ¢ a de balancear
uma estrutura explicativa que seja a0 mesmo tempo abrangente e dé o espago necessario
para variacdes. Isso porque qualquer conjunto que implique generalizagdes tem a
tendéncia de dar mais proeminéncia para certo fendmeno em detrimento de outros,
havendo o risco de se exagerar sua importancia relativa. No fundo, esse ¢ um
reconhecimento de que ndo ha fatores imutaveis ou absolutos no dominio da politica
externa (Millar: 1969, 59). Essa mutabilidade, por sua vez, redunda na baixa

probabilidade de que durante todo o periodo das negociagdes comerciais multilaterais
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exista um mesmo conjunto de decisores que lida com todos os problemas de uma
mesma forma em uma mesma unidade decisoria. Assim, ndo ¢ possivel fixar de
antemao quais sdo os atores importantes € o exato processo de decisdo, pois ha diversos
tipos de processos, com diferentes formas de participagdo, com variados atores
(Teisman: 2000, 946) — ¢ necessario, pois, um modelo contingente que demonstre sob
quais condi¢des unidades decisdrias alternativas irdo engajar-se em diferentes tipos de

processos, levando a diferentes resultantes (Hermann e Hermann: 1989, 362).

1.2 Unico ou multiplos atores?
Viérios individuos e institui¢des podem fazer parte de uma unidade deciséria, sendo

relevante a pergunta sobre quais importam em um determinado tipo de decisdo e em
quais circunstancias. Uma primeira consideragdo que devemos fazer ¢ sobre a
possibilidade de um tunico individuo ou agéncia do governo constituir a unidade
deciséria — ou seja, avaliar sozinho o grau de relevancia, o tempo de resposta, o tipo de
conhecimento demandado e tomar uma decisdo. A primeira hipdtese que podemos criar
¢ que todos esses processos sejam controlados pelo Presidente da Republica. Ocorre
que, mesmo se quisesse, o Presidente ndo conseguiria se ocupar com as tarefas de
controlar todo o fluxo de informagdes, examinar a posicdo brasileira em todos os
assuntos, tomar todas decisdes e executd-las no plano multilateral — o Presidente carrega
um pesado fardo, tendo que dividir responsabilidades em um conjunto mais organizado
de sub-tarefas, dadas a uma ou varias unidades especializadas dentro do governo
(George: 1980, 109). E inevitavel, portanto, haver uma delegacio de suas prerrogativas
para algum sistema administrativo que cuide dessas tarefas — ficando ele somente com a
arbitragem de conflitos e decisdes de grande relevancia.

Partindo dessa consideracdo, poderiamos prever que o Itamaraty fosse a Unica
instituicao a receber essa delegacdo. Em alguns episodios especificos, isso ocorre. No
entanto, como veremos no decorrer do capitulo, esse ¢ s6 um dos tipos de unidade
deciséria possiveis. Resultado, talvez, da dindmica de acdo burocraticamente
fragmentada do governo, percebe-se que ndo ha uma unidade administrativa com
controle completo dos recursos estatais que possa atuar em todas as atividades, em
todos os momentos; dai a necessidade de entender o processo pelo qual outros atores
domésticos participam, isoladamante ou em conjunto com o Itamaraty, na defini¢do e

execucio das posi¢des brasileiras no GATT.”

33 Retirei essa idéia de (Friedberg: 1988, 280).
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Para entender a razdo do ndo monopdlio do Itamaraty, convém desagregar as
funcdes de formulacdo e execu¢do. Quando fazemos isso, sdo visiveis as vantagens do
Itamaraty em executar decisdes no plano externo. Trés argumentos ddo suporte a essa
afirmacdo: primeiro, ele ¢ o tinico 6rgdo brasileiro que tem uma estrutura permanente no
exterior para acompanhar as negociagdes multilaterais e poder informar o aparato estatal
e os grupos sociais relevantes das oportunidades de decisdo; segundo, o 6rgdo ¢ o unico
que tem uma rede administrativa espalhada pelo mundo que possibilita o relevante
trabalho de gestdo e convencimento bilateral para avancar as posi¢des do pais; terceiro,
0 o0rgdo tem um nucleo de recursos humanos treinado para desempenhar atividades de
negociacdo e defesa dos objetivos do pais no exterior.

Se, por um lado, o Itamaraty tem diversas vantagens no desempenho de
atividades de execugdo, o o6rgdo, por quatro razdes, sempre padeceu de sérias
deficiéncias na atividade de formulagdo. A primeira ¢ que ele ndo tem o poder de
ratificar domesticamente o resultado das negociagdes externas. Dessa forma, sempre
tem muitos estimulos para internalizar no processo decisorio os individuos e institui¢des
que detém essa competéncia — pode-se esquivar de grandes problemas na hora da
ratificacdo dos acordos internacionais se os atores domésticos ratificadores forem
levados em consideracdo na definicdo da posi¢do do pais (Elliott: 2000, 109). A
segunda razdo ¢ que os assuntos que estdo sob negociagdo sdo muito complexos e
técnicos, de forma que o 6rgdo, muitas vezes, ndo tem quadros adequados para
identificar o interesse brasileiro que deve ser colocado na mesa de negociagdo. A
terceira razao ¢ considerarmos que, mesmo se quisesse lidar autarquicamente com todas
as responsabilidades de decisdo e execu¢do, o Itamaraty tem uma capacidade
administrativa limitada para lidar com todos os temas de uma complexa agenda de
negociacdo. Ha uma grande dificuldade de seus agentes processarem todas as
informagdes pertinentes, interpretd-las, tomar as decisdes e executd-las — inclusive em
assuntos que possam ter grande conhecimento e tenham prerrogativas para agir
unilateralmente.’® E natural que, além do Itamaraty, haja outros orgos que tenham o
monopdlio decisério de um nicho de questdes. Por fim, a quarta e mais importante razdo
¢ que o Itamaraty nunca teve a competéncia para administrar os instrumentos
normativos de regulacdo do comércio exterior do pais. O 6rgdo nunca pdde modificar

tarifas aduaneiras, nomenclatura de linhas tarifarias, aplicar subsidios para fomentar

** Fago essa consideragdo baseando-me em (Touval: 1989, 163).
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exportagdes, impor quotas, criar e emitir licengas de importagdo. Essas atividades, que
formaram o arcabouco classico da atividade de politica comercial, foram, até a década
de 1990, formuladas por outros 6rgaos, sem a influéncia do Itamaraty. Foi o Congresso
Nacional, a CEXIM, a CPA, a CACEX, o Ministério da Fazenda, o Ministério da
Indutstria e do Comércio, € o Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento que
tiveram a competéncia de formular e executar todas essas atividades apos a 