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“A arte da guerra ¢ de importancia fundamental
para o Estado. Em nenhuma circunstancia deve
ser negligenciada.”

(TZU, 2021, p. 8)



RESUMO

Este trabalho apresenta um estudo sobre a politica comercial dos Estados Unidos para a
China durante o governo de Donald John Trump. Problematiza-se como foram
estabelecidos e se caracterizaram, nesse periodo, conflitos comerciais sino-americanos.
Neste sentido, o argumento central defendido ¢ que, na administragdo trumpista, ha um
enfrentamento inédito na politica comercial dos Estados Unidos para a China, com a
deflagragcdo de uma guerra comercial entre esses dois paises. Entretanto, a mudanca de
estratégia colocada em pratica por Trump ndo propiciou ganhos econdmicos para os
Estados Unidos, nem mesmo foi util para reposicionar o pais na conjuntura internacional.
O enfrentamento teve, todavia, ganhos domésticos com a colocagdo da China como
inimigo. Sendo assim, no presente trabalho, busca-se ilustrar a guerra comercial
estabelecida entre os anos de 2018-2019. Descreve-se os fundamentos desse conflito e
seus possiveis impactos para a reconfiguragdo do sistema internacional. Sendo assim, o
trabalho ¢ dividido em quatro capitulos. No primeiro, ¢ apresentado um breve historico
da politica comercial norte-americana. No segundo, apresenta-se um referencial tedrico
sobre a forma que a politica comercial dos Estados Unidos ¢ formulada. No terceiro,
descreve-se como as ideias comerciais anti- China foram difundidas por Trump e sua
equipe. Por ultimo, no quarto capitulo, analisa-se as explicacdes norte-americanas para a

deflagracdo da guerra comercial sino-americana (2018-2019) e os seus efeitos.

Palavras-Chave: Estados Unidos; China; guerra comercial.



ABSTRACT

This work presents a study on the United States' trade policy towards China during the Donald
John Trump administration. It discusses how Sino-American trade conflicts were established
and characterized during this period. In this sense, the central argument defended is that, under
the Trump administration, there is an unprecedented confrontation in the United States' trade
policy towards China, with the outbreak of a trade war between these two countries. However,
the change in strategy put into practice by Trump did not provide economic gains for the United
States, nor was it even useful in repositioning the country in the international situation. The
confrontation, however, had domestic gains with the positioning of China as the enemy.
Therefore, in this work, we seek to illustrate the trade war established between the years 2018-
2019. The foundations of this conflict and its possible impacts on the reconfiguration of the
international system are described. Therefore, the work is divided into four chapters. In the first,
a brief history of North American trade policy is presented. In the second, a theoretical
framework is presented on the way in which United States trade policy is formulated. In the
third, it is described how anti-China trade ideas were spread by Trump and his team. Finally, in
the fourth chapter, the North American explanations for the outbreak of the Sino-American

trade war (2018-2019) and its effects are analyzed.

Key words: United States; China; trade war.
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INTRODUCAO

De acordo com Mead (2006), a politica externa dos Estados Unidos se parece mais com
um caleidoscopio, onde suas imagens, desenhos e cores modificam- se de forma rapida e
aparentemente aleatoria. Para ele, a teoria realista do campo das Relagdes Internacionais, com
seus pressupostos baseados em que os Estados agem a partir de interesses definidos em termos
de poder, ndo se aplica a realidade americana. Segundo Pecequilo (2005), hd uma dualidade de
ideias que orienta as relagdes internacionais norte-americanas, a qual varia entre posig¢des
realistas e idealistas. Tende-se permanentemente a rejeitar pontos de vista tradicionais de poder
e preferir explicagdes moralistas, apesar da contradi¢do em relagdo aos seus métodos e
objetivos.

“"Para ser fiel aos seus principios ¢ valores, a sua verdadeira identidade
nacional, os Estados Unidos agem no sistema internacional a fim de disseminar os
ideais da democracia e da liberdade e nao para perseguir interesses de poder. Dessa
forma, mesmo iniciativas expansionistas, imperialistas e intervencionistas, visando
muitas vezes interesses concretos bastante especificos, como a conquista de
mercados ou o controle de territorios, acabam sendo apresentadas como um direito
e um dever de agdo do pais em todas as épocas e circunstincias. A oscilagdo

moral/real atravessa todas as fases da politica externa norte-americana”
(PECEQUILO, 2005, p. 30).

Com a politica comercial norte-americana ndo seria diferente, pois ela faz parte da
politica externa estadunidense e ¢ formulada dessa forma. Conforme Noland (2018) aponta,
desde a década de 1930, quando um impulso global para aumentar as barreiras comerciais
agravou a Grande Depressao, os especialistas americanos e o publico em geral tém partilhado
a convicgdo de que um regime de comércio internacional baseado em regras, liderado pelos
americanos liberais, ¢ do interesse nacional dos Estados Unidos. Assim, a politica comercial
raramente, ou nunca, se tornou uma questao de primeira linha na politica eleitoral (NOLAND,
2018).

A este respeito, as elei¢des presidenciais norte-americanas de 2016, em que o candidato
republicano Donald J. Trump foi eleito presidente com base em uma plataforma explicitamente
protecionista, marcaram um potencial ponto de virada em que os Estados Unidos podem
inverter o curso de 80 anos de movimento em dire¢do a um comércio mais livre € a uma
cooperagio multilateral reforcada. A Asia ocupa um lugar de destaque nestes
desenvolvimentos. A forma como a esfera politica vai se estabelecer depois desta mudanca
histérica € altamente incerta (NOLAND, 2018).

Sendo assim, Trump destacou na sua gestdo trés temas recorrentes em matéria de

politica comercial: a importancia dos saldos comerciais, incluindo bilaterais; a manipulagdo da
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moeda para obter vantagens comerciais injustas e os acordos comerciais "desastrosos". A Asia
ocupa um lugar de destaque nestas preocupagdes. A gestao trumpista retirou os Estados Unidos
da Trans-Pacific Partnership (TPP), buscou aumentar a protecdo contingente ou processual,
exigindo a renegociagao do Acordo de Comércio Livre da América do Norte (Nafta) e do
Acordo de Comércio Livre Coreia-Estados Unidos (Korus) (NOLAND, 2018).

Nesse sentido, este trabalho tem como tema a guerra comercial entre Estados Unidos e
China, que ocorreu durante o Governo republicano de Trump. Problematiza-se como foram
estabelecidos e se caracterizaram, na administracdo trumpista, mais especificamente no
decorrer dos anos de 2018 e 2019, tais conflitos comerciais. Argumenta-se que, no governo
Trump, hd um enfrentamento inédito na politica comercial dos Estados Unidos em relagdo a
China, com a deflagracdo de uma guerra comercial entre esses dois paises, tendo como base
elevagdo de barreiras comerciais e retaliacdes. A mudanca de estratégia levada a cabo por
Trump, entretanto, ndo se converteu em ganhos econdmicos para os Estados Unidos, nem
mesmo serviu para reposicionar o pais na conjuntura internacional. O enfrentamento teve,
todavia, ganhos domésticos com a elei¢ao da China como inimigo.

O presente estudo se justifica em contribuir para uma melhor compreensao sobre o
processo de formulacao da politica comercial dos Estados Unidos para a China no Governo
Trump. Por serem duas poténcias hegemonicas, a batalha por meio de tarifas comerciais, entre
ambos os paises, faz com que o impacto de cada retaliagdo dessa disputa impacte outros paises
e seus fluxos comerciais. Acrescenta-se a isso o fato de que esses paises sdo grandes parceiros
comerciais do Brasil, com grande influéncia politica e comercial no mundo. Logo, de forma
indireta, essa pesquisa contribui como fonte de informagdo para a formulacdo da politica
externa brasileira.

Este trabalho serd, portanto, dividido em quatro se¢des principais. Na primeira sec¢do, €
apresentado um breve historico da politica comercial norte-americana, com maior detalhamento
das praticas comerciais aplicadas pelo Governo Obama (2009-2017). Na segunda se¢do, busca-
se apresentar um referencial tedrico sobre como a politica comercial dos Estados Unidos ¢
formulada, com maior contribui¢do explicativa da teoria do institucionalismo discursivo. Na
terceira sec¢do, descreve-se como as ideias comerciais anti- China foram difundidas, por meio
de narrativas discursivas, durante a campanha eleitoral de Trump (2016), na disputa pela chefia
da Casa Branca, tendo como consequéncia a institucionalizagcdo dessas idealizag¢des. Por fim,
na quarta secdo, ¢ realizada uma analise sobre as motivagcdes norte-americanas para a
deflagracdo da guerra comercial sino-americana, que ocorreu entre os anos de 2018 e 2019,

além dos seus fundamentos e reais efeitos para os Estados Unidos.
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Metodologicamente, o estudo consiste em uma revisdao bibliografica sobre o tema abordado,
inclusive com a contribui¢do de obras bibliograficas escritas por nomes importantes do governo
trumpista, como Peter Navarro e Robert Lighthizer. H4 também um exame dos discursos
eleitorais realizados por Trump durante a campanha eleitoral (2016) e de pesquisas sobre a
opinido publica norte-americana quanto a assuntos relacionados com a relacdo comercial sino-
americana. Além disso, analisa-se os dados comerciais norte-americanos, fornecidos pela
Agéncia de Analise Economica do Departamento de Comércio dos Estados Unidos, para

entender melhor os efeitos da guerra comercial entre essas duas poténcias mundiais.
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CAPITULO 1) UM BREVE HISTORICO DA POLITICA COMERCIAL DOS
ESTADOS UNIDOS

1.1 A transicio da politica comercial norte-americana

Vigevani, Mendonga e Lima (2018) apontam que € essencial entender as motivagdes da
politica dos Estados Unidos ndo so6 pelo seu poder, mas também pela sua incidéncia na atuagao
de organizacdes multilaterais e na composi¢do de regimes internacionais. Por essa razio,
precisa-se compreender os componentes de politica doméstica e internacional nos quais se
baseiam a politica comercial norte-americana. De fato, para os norte-americanos, o comércio ¢
considerado um dos elementos que constituem a nagao. Nesse sentido, primeiramente, as trocas
comerciais sdo assunto da sociedade, sendo, em segundo lugar, de Estado.

De acordo com a Constitui¢do dos Estados Unidos, o Congresso tem a responsabilidade
primaria de regular o "comércio com nagdes estrangeiras". A Camara e o Senado norte-
americanos consistem em uma institui¢ao descentralizada, suscetivel a pressao de interesses
organizados, de forma que, se a politica de busca por beneficios e de controle ndo for impedida,
o resultado ¢ um elevado nivel de barreiras comerciais, beneficiando alguns grupos em
detrimento da nagcdo como um todo (DESTLER, 2005).

Em relagdo a historia da politica comercial norte-americana, durante mais de 100 anos,
projetos de lei tarifaria abrangentes tinham sido o principal assunto do Congresso, e o nivel das
barreiras a importacdo dos Estados Unidos uma das questdes mais discutidas entre os partidos
Republicano e Democrata. Além disso, as taxas elevadas de direitos aduaneiros caracterizaram
a regra e ndo a exce¢do. Neste sentido, teve a Tarifa McKinley (1890), a Lei Fordney-
McCumber (1922) e, em 1928, foi estabelecida a “Tariff of Abominations” (DESTLER, 2005).

Na década de 1930, no plano doméstico dos Estados Unidos, por um lado se
preocupavam com o protecionismo, por outro havia uma progressiva capacidade competitiva
desse pais. Deve-se ressaltar que a elevagdo da competitividade econdmica compatibiliza com
regides apoiadoras ao Partido Democrata, as quais tinham inclina¢des internacionalistas
(VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018). Nesse contexto, a Lei das Pautas Aduaneiras de
1930 ( The Tariff Act of 1930), mais conhecida por "Smoot-Hawley", foi a tltima lei geral
sobre tarifas promulgada pelo Congresso norte-americano (DESTLER, 2005).

Entretanto, somente quatro anos apds a “Smoot-Hawley”, com o comando do secretario
de Estado Cordell Hull, que a legislatura nacional estadunidense promulgou a Lei dos Acordos
Comerciais Reciprocos de 1934 (The Reciprocal Trade Agreements Act of 1934- RTAA). Esta

iniciou um movimento sobre tarifas na dire¢do oposta, possibilitando um projeto liberalizante
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ao autorizar o presidente a negociar e implementar pactos comerciais com outras nagdes. Por
meio dessa autoridade, o chefe da Casa Branca poderia reduzir qualquer tarifa dos Estados
Unidos até 50% sem recorrer ao Congresso. Tal poder foi renovado em 1937, 1940 e 1943
(DESTLER, 2005).

A aprovagdo da RTAA trouxe alteragdes na sistematizagdo da elaborag¢do de politica
comercial norte-americana, no ambito internacional. Ocorreu uma delegacdo de poderes de
parcela do Congresso para o poder executivo: o presidente passou a ser responsavel por
barganhar reducdes de tarifas reciprocas na relagdo com outros Estados. Porém, o o6rgao
legislativo ainda controlaria determinadas a¢des na area comercial e poderia alterar concessoes
de poderes, at¢ mesmo retirar a delegacdo de poder (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA,
2018).

Dessa forma, o Congresso permaneceu dando respostas as pressdes da sociedade,
entretanto transferindo a responsabilidade a gestdo executiva. Pode-se afirmar que o poder
legislativo atribuiu ao executivo papel efetivo na administracdo do comércio internacional, mas
sem perder o poder politico. Nesse contexto, o Departamento de Estado, responsavel pela
politica externa norte-americana e defensor do livre-comércio, atuou como agente das relagdes
entre os poderes legislativo e executivo (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

No decorrer da Segunda Guerra Mundial, as discussdes em relagdo ao reordenamento
econdmico concentraram-se principalmente no eixo anglo-saxonico, mesmo que na conjuntura
de suas relagdes com outros Estados. Pode-se afirmar que o Plano Marshall, elaborado em 1947,
demonstra a importancia atribuida a Europa Ocidental. No po6s- Segunda Guerra,
estruturalmente, os Estados Unidos se posicionavam centralmente no sistema internacional,
possuindo poder suficiente para modelar a ordem a sua légica de operacdo e alterd-la
funcionalmente as suas capacidades (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Ap6s esse conflito mundial, havia uma acentuada discussdo referente ao novo modelo
de desenvolvimento da economia capitalista que deveria ser estipulado. Por meio do fordismo
como modo de producdo e da intervencao do Estado na economia, buscava-se estabelecer um
ciclo excelente de crescimento econdmico. Dessa forma, possibilitou a retroalimentagdo do
mesmo, pelo menos até meados da década de 1960. Esse periodo ficou conhecido, conforme
Hobsbawm (1995) o aponta, como a “era do capitalismo”, ou pode ser chamado, segundo
Moraes (2005), de “os 25 anos gloriosos”. Com certeza, a prevaléncia norte-americana no plano
politico foi refutada em diferentes aspectos, porém o vigor econdmico do sistema mostrou-se
efetivo. Nem mesmo a redugdo relativa do poder norte-americano o ameagava (VIGEVANI;

MENDONCA; LIMA, 2018).
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Apesar da importancia do comércio para os Estados Unidos, ¢ necessario destacar que
este Estado se tornou poténcia econdmica com o auxilio, primeiramente, do mercado interno, o
qual foi bastante protegido no inicio do século XX. Em alguns setores, principalmente no
agricola, ha o dilema da relacdo entre comércio internacional e economia nacional. Além disso,
deve-se ressaltar que as alteragdes nas atitudes norte-americanas quanto as trocas internacionais
esclarece também as modificagdes nas configuracdes internas (VIGEVANI; MENDONCA;
LIMA, 2018).

Em julho de 1944, ocorreram os acordos de Bretton Woods, os quais presumiram a
indispensabilidade de ampliar a cooperagdo entre os Estados capitalistas na economia mundial.
Buscava-se expandir o comércio internacional e criar instrumentos institucionais para um
padrao de desenvolvimento que impedisse alguns erros, tais como: comércio administrado,
protecionismo, desordem econdmica, ndo conversibilidade, entre outros. Com o intuito de
alcangar esses objetivos, na conferéncia de Bretton Woods, foram debatidas a criagdo de trés
importantes instituigdes internacionais: a Organizacdo Internacional do Comércio (OIC), o
Banco Mundial (na época conhecido como Banco Internacional para Reconstrugao e
Desenvolvimento - Bird) e o Fundo Monetario Internacional (FMI) (VIGEVANI;
MENDONCA; LIMA, 2018).

No caso do Bird e do FMI, deve-se destacar que o regime decisorio estabelecido se
conecta de forma direta as cotas de capital as quais cada pais possui. Dessa maneira, os Estados
Unidos tém importancia no papel de Estado condicionador da propria atuacdo dessas
instituigdes, detendo importante quota parte de capital das mesmas, inclusive em Washington
localiza-se as sedes dessas entidades. Ambas foram criadas depois da Segunda Guerra Mundial
e, formalmente, fazem parte da Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU), a partir do Conselho
Econdmico e Social do qual participam (VIGEVANL; MENDONCA; LIMA, 2018).

Quanto a OIC, a conferéncia internacional para a sua criagdo ocorreu entre 1947 e 1948
na cidade de Cuba, lugar onde foram discutidos os seus termos de implantagao e funcionamento,
resultando na Carta de Havana, documento o qual nunca foi ratificado pelos Estados Unidos.
Pode-se afirmar também que grande parte dos signatarios desse documento ndo o ratificaram.
Os motivos principais para a ndo ratificagdo norte-americana do documento consistia em: por
um lado, uma intensa fusdo doméstica era contra ao propdsito da Carta; por outro, o Congresso
preocupava-se em nao deixar que alguma organizagdo internacional restringisse a soberania
nacional. Além disso, no documento havia varias partes inaceitdveis para os interesses
protecionistas e livre-cambistas mais radicais dos Estados Unidos (VIGEVANI; MENDONCA;
LIMA, 2018).
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Nesse contexto, em 1947 foi criado o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General
Agreement on Tarifs and Trade- GATT). Este, inicialmente, foi decorrente das negociagdes
entre os Estados Unidos e a Gra- Bretanha. Sendo assim, possuia um nucleo essencialmente
anglo-saxonico. Tal tratado consistia em um acordo provisério entre 23 paises ricos que
atuavam de acordo com seus interesses. Por meio dele ficou estipulado a adogdo de apenas a
parte sobre politica comercial (capitulo IV) da Carta de Havana, relacionado as discussdes de
tarifas e regras comerciais internacionais (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

A instituicdo de tal contrato internacional foi possivel, pois o Congresso norte-
americano tinha consentido ao poder executivo assinar documentos desse tipo. Mesmo assim,
empregou um segmento das regras para proteger o proprio comércio. Um exemplo disso € o
artigo 19 do GATT, que estipulou a escape clause (clausula de exce¢do), advinda da lei norte-
americana. Esta permitia proteger empresas atingidas pelas importagdes perante a Secdo 201
da Lei do Comércio. Pode-se citar também o artigo 6° deste acordo provisorio, que praticamente
absorveu os principios antidumping dos Estados Unidos. Além disso, o artigo 11 estabelece
eliminar de forma geral limitacdes quantitativas comerciais, e desobrigar do tratado produtos
agropecuarios e pesqueiros (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Apo6s 1947, a partir do direito consuetudinario, o GATT transformou-se, apesar de nao
legalmente, em um Orgdo internacional, tendo sede em Genebra. Este serviu de esteio
institucional para a realizacdo de varias rodadas de negocia¢des multilaterais em relagdo ao
comércio internacional. Zelava também pela legitima realiza¢do das diretrizes, até o fim da
Rodada Uruguai, a qual resultou, por meio do Tratado de Marraqueche (1994), na concepgao
da Organizagdo Mundial de Comércio (OMC) (1995). Ambas as instituicdes, Gatt e OMC,
desempenharam o papel de liberalizar as trocas comerciais entre os Estados- membros
(VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Pode-se afirmar que a historia da politica comercial americana se caracteriza
principalmente pelo desenvolvimento de contrapesos anti protecionistas, dispositivos para
desviar e gerir as pressoes restritivas do comércio. Essa normas, conjuntamente, constituiram o
que Destler (2005) designa por "sistema de 1934" de elaboragdo da politica comercial, uma
sistematiza¢cdo que abriu o mercado norte-americano e propiciou a prosperidade dos Estados
Unidos no pés-guerra, como também serviu de pilar da lideranca econdmica global desse
Estado (DESTLER, 2005).

Desde a década de 1930 até a de 1960, a principal historia da politica comercial norte-
americana foi a da construcdo e elaboragdo de um complexo de gestdo da politica de pressao.

O sistema de 1934 nao foi planejado em sua totalidade. Este evoluiu da mistura de uma forte
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lideranca do executivo e do Congresso além de respostas ad hoc a pressdes especificas. Tal
sistematizagcdo deu ao corpo politico norte-americano uma capacidade incomum de resistir a
novas restricdes comerciais, € uma vitdria evidente na reducao das antigas (DESTLER, 2005).

Deve-se ressaltar também que os Estados Unidos adotaram uma postura
internacionalista desde o fim da Segunda Guerra Mundial até os anos 60. Isso significa que
concordavam com perdas no cenario econdomico, a fim de manterem beneficios no cenario
politico internacional. Dessa forma, por causa do peso introdutério em assuntos estratégicos e
militares na Guerra Fria, a permanéncia da Alianca Atlantica e a coalizdo com o Japao
colocaram a posi¢do da politica comercial em um patamar secundario no conjunto maior da
politica externa. Na area doméstica estadunidense, o parecer internacionalista foi propiciado
pela riqueza econdmica, a qual permitia que o cidaddo norte-americano nao se preocupasse
muito em assumir os custos proveniente dos Estados Unidos no campo internacional, e pelo
arranjo institucional capaz de barrar demandas protecionistas, provindas do jogo politico
doméstico, no Congresso (MENDONCA; RAMANZINI JUNIOR, 2016).

Assim, o sistema de formulagao de politicas comerciais internas norte-americanas serviu
de base para a constru¢do de um regime internacional de comércio relativamente aberto sob os
auspicios do GATT, negociado no final da década de 1940 e implementado nas décadas
seguintes. Pode-se afirmar que este processo de negociacdo do comércio internacional foi util
na politica interna americana como argumento contra as restrigdes comerciais (DESTLER,
2005).

A liberalizacdo do comércio no pos-guerra nao instituiu o "livre-comércio", nem algo
que se aproximasse a isso. Na verdade, as barreiras nacionais as importagdes continuaram a ser
generalizadas. Porém, propiciou um comércio mais aberto, contribuindo para uma intensa
expansdo das trocas comerciais internacionais, resultando em uma era de prosperidade e
crescimento global inédita (DESTLER, 2005).

A partir da década de 1960, o circulo virtuoso do padrao de desenvolvimento aplicado
ap6s a Segunda Guerra Mundial caiu em desuso, algo que gerou uma sobrecapacidade
industrial. Nesse contexto, ndo bastava apenas aumentar os mercados, mas também constituir
um novo padrdo de economia mundial, resultando em novas maneiras de estruturar empresas.
Além disso, havia o intuito da coesdo entre os mercados dos paises centrais incorporar os paises
em desenvolvimento, ampliando os mercados. Haja vista que, na estratégia empresarial de
grandes corporagdes, a incorporacdo de reduzidos percentuais de mercado ¢ essencial

(VIGEVANIL; MENDONCA; LIMA, 2018).
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Pode-se afirmar que nas décadas de 1960 e 1970, varios Estados tinham o intuito de
colocar em pratica projetos desenvolvimentistas por meio da intervengao estatal na economia e
do aumento da sua producao dentro das diretrizes do modelo fordista. Ocorriam substitui¢cao
por importagdes, a fim de proteger seus mercados com elevadas taxas alfandegarias, ou, em
outros momentos, controles severos quanto ao mercado de capitais (VIGEVANI,
MENDONCA; LIMA, 2018).

Em 1964 foi criada, na Organizagdao das Nagdes Unidas (ONU), a Conferéncia das
Nacgdes Unidas para o Comércio e Desenvolvimento (Unctad - United Nations Conference for
Trade and Development), como uma das consequéncias dos grandes obstaculos enfrentados
para conciliar a inser¢do e o desenvolvimento dos paises. A norma de tratamento diferenciado
e especial do Gatt (parte IV) buscou materializar parte da pressao. Porém, na década de 1970 e,
principalmente nos anos 1980, essa regra foi considerada prejudicial para as exportagdes dos
paises desenvolvidos. Particularmente os Estados Unidos que passaram a sofrer, nos seus
mercados internos e externos, com a competicdo japonesa ¢ alemd (VIGEVANI;
MENDONCA; LIMA, 2018).

Nesse contexto, pode-se afirmar que entre a década de 1960 e comeco dos anos 1970, o
ciclo virtuoso do modelo do pdés- 1945 atingiu um certo limite, algo que levou a manifestagao
de elementos os quais favoreceram a crise do modelo. Houve uma significativa queda do
Produto Interno Bruto (PIB) dos Estados Unidos: caiu de 38,3% em 1965 para 26% em 1980
(VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Em relacdo ao internacionalismo do Departamento de Estado nas negociagdes do
GATT, havia determinada critica doméstica. Ocorre que as estruturas administrativas do
iminente pos-guerra (1945) se mostraram ineficazes para partidos politicos, sindicatos
trabalhistas, exportadores agricolas e empresarios. Isso de certa forma esclarece os principios
que provocaram alteracdes no policy-making do comércio internacional norte-americano
(VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Por volta dos anos 1950, criticas domésticas em relacdo ao rumo das negociagdes
internacionais comecaram a se aglutinar. A fala de que os Estados Unidos ndo utilizavam de
forma correta o seu poder a fim de atingir melhores resultados para seus interesses econdmicos
nacionais e internacionais se fortaleceu. Nesse sentido, questionava-se a relevancia de assumir
custos econOmicos assimétricos a favor da instauracdo de uma ordem internacional a qual
consegue agrupar os Estados capitalistas (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Ocorre que o Departamento de Estado, em acordo com o poder executivo, incentivava

0s seus negociadores a aceitar as exigéncias de outros paises, resultando em acordos comerciais
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por motivos geopoliticos. Sendo assim, pode-se afirmar que esse Orgdo possuia um
posicionamento mais “internacionalista”, pois utilizava as negociag¢des internacionais para
promover a cooperagdo em um mundo poOs-guerra, estabelecendo uma nova estrutura
internacional, em detrimento dos interesses nacionais. Dessa forma, os Estados Unidos
aceitaram alguns prejuizos econdmicos em troca de beneficios no cenario politico internacional
(VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

Porém, a partir da década de 1950 economias de outros paises conseguiram espago no
mercado norte-americano, demonstrando maior peso e competitividade. Com o arrefecimento
da Guerra Fria e o avango de novos polos industriais, em destaque para a Alemanha e o Japao,
havia um forte questionamento doméstico da posicdo internacionalista, com consideraveis
pressdes protecionistas. Nesse contexto, reagindo a essa situacdo, em 1962, o Congresso
instituiu a agéncia Representante Especial para o Comércio (STR- Special Trade
Representative), localizada no Escritério Executivo da Presidéncia, tendo a responsabilidade de
coordenar a politica comercial (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

O STR foi criado com o objetivo de ser mais conveniente com os interesses privados,
se diferenciando do Departamento de Estado. Buscava-se tornar mais eficiente a politica de
comércio exterior. Esse Orgdo tinha a funcdo de elaborar e executar a politica comercial,
captando os interesses dos sindicatos, das corporacdes, dos governos subnacionais, do poder
judiciario, do executivo e do Congresso. Entretanto, deve-se ressaltar que, na década de 1960 e
inicio dos anos 1970, o STR permaneceu de certa forma liberal, com politicas internacionalistas,
assim como o Departamento de Estado. Todavia, na gestdo de Nixon (1969-1974), uma politica
comercial mais nacionalista tinha sido iniciada. Esta se tornou predominante no segundo
governo Reagan, década de 1980, com o fair trade, conceito que desafia a ideia de livre-
comércio. E necessario destacar também que no ano de 1979 o STR foi renomeado para United
States Trade Representative (USTR) (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

A gestao de Reagan foi marcada por uma nova concepgao de politica comercial, com a
utilizacao frequente de medidas unilaterais por parte dos Estados Unidos contra os seus
principais competidores econémicos. Nesse contexto, na década de 1980, houve uma nova
interpretacdo da ideia de reciprocidade e o combate ao que se entendia por comércio desleal.
Embora problemas de competitividade tivessem pouca conexdo com politicas adotadas em
outros paises e pudessem estar mais relacionadas ao valor do ddlar, acusar outros Estados de
deslealdade e exigir um posicionamento mais agressivo e nacionalista da gestdo causavam apelo

eleitoral (MENDONCA, 2019). Foi nesse contexto que foi estipulado o Trade and Tariff Act
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of 1984. Esta legislacdo introduziu temas diferentes, como protecdo a propriedade intelectual,
a produtos e a servigos de alta tecnologia (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).

O periodo de Fair Trade da administragdao reaganiana foi suspenso por um duradouro
consenso neoliberal, o qual abrangeu os governos George Bush, Bill Clinton e George W. Bush.
Semelhantemente, a ascensdo da China, depois de sua adesdo a OMC, no ano de 2001, e,
posteriormente, a crise de 2008, aparentemente criaram um ambiente propicio para uma nova
fase de Fair Trade, que ja dava sinais moderados na gestdo Barack Obama, apesar de que ainda
prevalecia o conceito de ampla globalizacao. Os indicios se tornaram evidentes em 2016, nos
programas das candidaturas presidenciais (MENDONCA, 2019).

Sendo assim, historicamente a politica comercial norte-americana abrange a emergéncia
dos Estados Unidos, o qual passa de um ator relativamente menor no cendrio econdémico
internacional para o de superpoténcia dominante. Além disso, esse pais sai de uma economia
com base agraria para uma dominada por manufaturas e servicos, afetando a composicao de

suas forcas de trabalho e contas internacionais (SCHWAB, 1994).
1.2 A politica comercial da gestio Obama

Nas elei¢des presidenciais norte-americanas de 2009, os principais candidatos (Barack
Obama, Hillary Clinton e John McCain) possuiam uma interpretacao praticamente consensual
em relagdo a fungdo dos Estados Unidos no mundo, quanto as principais ameacas € sobre os
métodos de atuacdo mais adequados. Havia também uma semelhanca no debate a respeito da
China, pois os trés aspirantes a comandar a Casa Branca consideravam que este pais havia
crescido consideravelmente, o considerando como prioridade. Além disso, afirmavam que o
futuro chinés era incerto, podendo nao ser propriamente pacifico ou belicoso, havendo campos
de competicao e de cooperacao sino-americanos (ROCHA, 2020).

A vitéria de Barack Obama na elei¢ao presidencial provocou receios de uma politica
comercial protecionista; visto que, no historico das suas votagdes como senador, o democrata
varias vezes foi a favor de barreiras comerciais e se opds a reducdo de subsidios, sendo
descrente sobre a liberalizagdo comercial. Porém, ndo rompeu com a agenda comercial
tradicional dos Estados Unidos (ROCHA, 2020).

Como candidato eleito, Obama recebeu um legado institucional complexo do ex-
presidente G.W. Bush, que envolvia: polarizagdo doméstica em relagdo ao comércio; auséncia
do Trade Promotion Authority (TPA) e tratados comerciais bilaterais na espera para serem
ratificados; na OMC, a Rodada Doha bloqueada; a demanda primordial de setores competitivos

na economia, como do agronegécio e do Big Business, por imposi¢do de acordos na area
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comercial e abertura de mercados; além dos efeitos internos da crise financeira de 2008.
Outrossim, a maioria nas duas casas do Congresso (Senado e Camara) era democrata, o que
gerava constrangimentos para politicas liberais comerciais (ROCHA, 2020).

Conforme Lameiras e Menezes (2019) elucidam: o novo mandatario democrata, em seu
primeiro ano de governo, era aguardado por varios desafios. A transi¢do de poder do executivo
norte-americano ocorreu em meio a uma grave crise economica, que nao ocorria desde a quebra
da bolsa de Nova York em 1929, nos setores imobiliario e financeiro. Acrescenta-se a iSso o
fato de que constava na agenda assuntos de defesa e seguranga nacional, os quais envolviam
guerras do Afeganistdo e do Iraque. Fora a existéncia de ameaga do soft power, resultado do
antiamericanismo que havia se espalhado universalmente.

Pode-se afirmar também que o crescimento da China tem como consequéncia uma
intensa tensdo global, na propor¢do em que pressiona as bases estruturais de poder hegemonico
conduzidas pelos Estados Unidos. Nesse contexto, na gestdao Obama, a secretaria de Estado
naquele momento, Hillary Clinton, publicou na revista Foreign Policy o artigo America’s
Pacific Century (out, 2011). Ao contrario de um posicionamento estadunidense voltado para o
Oriente Médio, caracteristico da primeira década do século XXI, a abordagem deste texto
considera a Asia Oriental como uma regio pivo. A proliferacio de armas da Coreia do Norte,
as disputas por territorio no mar do Sul da China, e a ascensdo chinesa seriam prioridades
(PAUTASSO et al., 2021).

Para isso, era necessario que Washington fortalecesse relagdes com aliados histoéricos,
como: Japdo, Coreia do Sul, Filipinas, Australia e Tailandia. Também, seria importante
intensificar parcerias com alguns paises, tais quais: India, Vietnd, Cingapura, Malasia e
Indonésia. Além de fortalecer as relagdes nao oficiais com Taiwan. Nesse sentido, uma agao
estratégica para a regido consistia em ampliar o comércio e o investimento por meio do Acordo
de Parceria Transpacifica (TPP) (PAUTASSO et al., 2021).

Entretanto, no primeiro mandato de Obama prevaleceu uma postura de retraimento em
relagdo as negociagdes comerciais. Observa-se uma certa rejeicao dos principios do livre-
comércio, ¢ da doutrina da liberalizagdo competitiva (LAMEIRAS; MENEZES, 2019). Na
primeira gestdo desse presidente, Ron Kirk liderou o USTR, caracterizando uma politica
comercial mais discreta. Nao havia muita preocupacdo em negociar novos tratados, focando
mais na imposi¢do das regras comerciais existentes. Dessa forma, ndo foi requisitado o TPA.

Foi no segundo mandato de Obama que aconteceu a retomada do ativismo comercial
caracteristico do ultimo governo de Bush. Porém, diferentemente do seu antecessor, em vez de

tratados bilaterais de livre-comércio, deu preferéncia as negociacoes de acordos caracterizados
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por maior escopo normativo e geografico (LAMEIRAS; MENEZES, 2019). Pode-se dizer que
na segunda gestdo de Obama, periodo no qual Michael Froman tomou a frente no USTR, a
politica comercial se mostrou mais dindmica e lutou pelo TPA, junto ao Congresso, de 2013 a
2015, quando foi aprovado neste tltimo ano (ROCHA, 2020).

Nesse interim, as negociacdes do Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio e
Investimento (TTIP) progrediram, o Acordo de Parceria Transpacifica (TPP) foi concluido, e
buscou-se, sem ¢xito, aprova-lo (ROCHA, 2020). Conforme Lameiras ¢ Menezes (2019)
apontam, o TPP era um elemento primordial na estratégia geopolitica e comercial do entdo
presidente Obama.

Sendo assim, a partir de uma analise dos dois governos de Obama, o democrata ndo se
conteve por negociagdes multilaterais ou pelo impulso bilateral, caracteristicos do periodo
G.W. Bush. Quanto a Rodada Doha, esta perdeu relevancia e o presidente ndo se esforcou muito
para reativa-la. Dessa forma, pode-se afirmar que a agenda comercial de Obama foi direcionada
pela imposicdo de comércio (enforcement) e pelas negociagdes plurilaterais (TPP e
TTIP) (ROCHA, 2020).

Acrescenta-se a isso o fato de que o discurso sobre o fair trade nos documentos oficiais
do governo se tornou mais espagoso. Além disso, o foco da agenda comercial norte-americana
na China, iniciada no governo G. W. Bush, se manteve. Remédios legais geridos pelo
Departamento de Comércio a fim de enfrentar as praticas de Pequim, tais quais o antidumping
(AD)! e o countervailing duties (CVD)?, foram bastante utilizados (ROCHA, 2020).

Durante a administragdo Obama, na OMC, a China foi objeto central em relacdo a
imposi¢ao de comércio. Os Estados Unidos realizaram reiteradas denuncias contra o Estado
chinés. As queixas consistiam em acesso a mercados, mas também objetivavam impugnar a
politica industrial chinesa. Porém, o uso extraordinidrio do mecanismo de solucdo de
controvérsias da OMC, ndo seria o meio apropriado para enfrentar as praticas comerciais

chinesas (ROCHA, 2020).

! [Economia] Medidas estabelecidas com o objetivo de anular os efeitos causados pelo dumping das importagdes,
sendo a mais frequente o aumento das taxas alfandegéarias (“Antidumping”, [s.d.]).

2 Os direitos compensatorios sdo direitos impostos por nagdes que buscam “compensar” o efeito no prego de
subsidios governamentais estrangeiros significativos sobre um produto ou bem. Por exemplo, se a Nagdo A
fornecer grandes subsidios de exploragdo e produgdo as empresas de petroleo e gas, a Nagdo B podera impor um
direito compensatorio sobre o petroleo e o gas da Nagdo A para colocar os seus produtores nacionais de petréleo
e gas a par de igualdade com os seus concorrentes internacionais (“What are countervailing duties?”, 2024).
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Quanto a entrada da China na OMC, Obama considerou que os termos de aprovagdo
ndo foram favoraveis aos interesses dos Estados Unidos. Para ele, o Estado chinés ter entrado
nessa instituicao internacional deixou o governo norte-americano sem saida para enfrentar as
praticas desleais chinesas. O entdo presidente norte-americano também se apresentou
insatisfeito com a desvalorizagdo cambial da moeda chinesa, o renminbi. Além disso,
argumentou em foruns internacionais que a China se colocava como um pais em
desenvolvimento, mas deveria ser tratada como for¢a economica (ROCHA, 2020).

Sendo assim, como um membro da OMC sé pode sair da mesma por vontade propria, €
que um novo regulamento multilateral para a China s6 poderia ser implantado se fosse de
interesse desse Estado, os Estados Unidos passaram a se dedicar em negociagdes plurilaterais,
com o intuito de eliminar os prejuizos. Nesse contexto, a principal iniciativa comercial de
Obama, com intrinseca conexado chinesa, foi a Parceria Transpacifico (TPP). Por meio desta, os
interesses norte-americanos eram geoecondmico, geoestratégico, além de buscar expandir a
liberalizagdo (ROCHA, 2020). No governo Obama, a negocia¢ao do TPP esta relacionada com:
a ampliacdo de instrumentos normativos internos para a totalidade do sistema internacional, os
interesses das corporagdes globais e a contencdo da China (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA,
2018).

Pode-se afirmar que algo o qual ¢ estrutural e permanente da politica dos Estados Unidos
consiste no cuidado para nao haver abdicacao de qualquer parte da soberania norte-americana
e subordinagdo a 6rgdos externos. De certa forma, a manutencdo do mecanismo do single
undertaking na OMC se consolidou por esse motivo. Com certeza, essa organizagao tem servido
para ampliar valores e principios norte-americanos na arena internacional, caracteristica propria
da concep¢do hegemodnica. Ocorre que ha uma tradicdo norte-americana ja secular da
predominancia de decisdes domésticas acima de possiveis acordos, até mesmo em tratados nos
quais o Estado norte-americano teve papel fundamental, como ¢ o caso do TPP (VIGEVANI,
MENDONCA; LIMA, 2018).

Nesse contexto, grandes multinacionais estadunidenses, nos anos 1980, 1990, e até
mesmo nos de 2000 e 2010, optaram pela politica de fair trade. Por meio desta, os Estados
Unidos intencionavam acabar com o apoio e subsidios de outros paises as suas corporacdes, no
lugar de defender o protecionismo. Tal concepcao intensificou-se durante a gestdo de Obama,
a partir de negociagdes bilaterais e multilaterais, além de regras as quais possibilitaram
controles legais internacionais. Deve-se ressaltar que a politica de fair trade, desde quando

comegou, na década de 1980, se caracterizou como interesse de Estado. Sendo assim, nao ¢
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mero instrumento para alcangar objetivos em geral de politica externa, muito menos representa

apenas grupos privados (VIGEVANI; MENDONCA; LIMA, 2018).
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CAPITULO 2) REFERENCIAL TEORICO SOBRE FORMULACAO DA POLITICA
COMERCIAL DOS ESTADOS UNIDOS

2.1) A formulacio da politica comercial norte-americana

De acordo com Goldstein (1993), autora que contribui com a corrente tedrica de
andlise da politica externa econdomica do tipo institucionalismo histérico e escolha racional,
para muitos analistas politicos a politica comercial dos Estados Unidos ¢ um enigma. Por um
lado, desde a Segunda Guerra Mundial, grupos de interesses empresariais, que lucram com as
exportagdes estadunidenses, tém se articulado politicamente para que Washington mantenha
um regime de comércio internacional “liberal”. Por meio da participagdo em redugdo de tarifas
multilaterais e apoio a regras e normas de livre-comércio, os Estados Unidos facilitaram a
criagdo de um sistema de comércio livre. Além disso, apesar do aumento da competicao
estrangeira, presidentes recentes tém insistido que o mercado norte-americano permanece
aberto. Por outro lado, acordos de restrigdo a exportagdo, leis antidumping, e subsidios
protecionistas revelam um governo que protege muitas industrias de pressdes do mercado
internacional.

Para Goldstein (1993) ha evidéncias que validam ambas as posi¢cdes comerciais, pois
estas coexistem na realidade do Estado norte-americano. Os Estados Unidos continuam
fundamentalmente comprometidos com um regime de comércio internacional e, a0 mesmo
tempo, politicas domésticas restringem a movimentacdo de bens para dentro das fronteiras
estadunidenses, demonstrando uma incoeréncia ideoldgica. Ocorre que tanto a doutrina
econdmica protecionista do século XIX quanto a crenga pos-Segunda Guerra Mundial na
eficacia dos mercados possuem manifestagdes juridicas contemporaneas.

Em relagdo a contradi¢do da politica comercial dos Estados Unidos, de acordo com
Goldstein (1988), a explicacdo para o protecionismo americano tem trés componentes. Em
primeiro lugar, a defini¢do de politicas ¢ dominada pela crenca na eficacia do livre-comércio.
Algo possibilitado por leis e estruturas institucionais do periodo pds-Segunda Guerra Mundial,
que servem para a liberalizagdo continua das trocas comerciais e garantem uma legitimidade
minima para as reivindicagdes sociais protecionistas.

Em segundo lugar, a politica dos Estados Unidos tem um componente de “comércio
justo" (“‘fair trade’’). Ocorre que em meados da década de 1930, antes da abertura comercial
norte-americana, a politica adotada era protecionista. Desde o fim da Guerra Civil (1861-1865)

até 1934, havia a convicgao de que os Estados Unidos podiam manter uma politica isolacionista
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em relacdo as importagdes e, mesmo assim, expandir o comércio nos mercados estrangeiros. O
impacto deste periodo pode ser percebido nas leis e institui¢des que legitimam as reivindicagdes
sociais de intervengdo estatal, para favorecer os produtores nacionais em detrimento dos
concorrentes estrangeiros (GOLDSTEIN, 1988).

Em terceiro lugar, hd um componente de bem-estar (“welfare) na politica dos Estados
Unidos, pois existem politicas que sdo redistributivas, isto €, o Estado compensa os setores nao
competitivos e ajuda as industrias a adaptarem-se a concorréncia estrangeira resultante da
liberalizagdo. Sendo assim, ao analisar a politica estadunidense de protecionismo, encontram-
se politicas estatais baseadas em ideias geralmente contraditdrias sobre a relagao correta entre

Estado e a sociedade. Ocorre que o laissez-faire’®

, a intervencdo contra os produtores
estrangeiros e a interven¢do para redistribuir bens sociais coexistem como politicas estatais
legitimas. Essas diferentes politicas existem porque as instituicdes, uma vez criadas, vivem
substancialmente para além do mandato que originalmente serviam (GOLDSTEIN, 1988).

Algo também importante apresentado por Goldstein (1993) € que, embora os interesses
nacionais e internacionais sejam fundamentais para a definicdo da politica econdmica, a
tradugdo dos interesses em comportamentos nao ¢ linear. A escolha de uma série de possiveis
estratégias, para alcangar beneficios econOmicos, pode ser importante na explicagdo do
comportamento politico; assim como a acdo politica € também influenciada por estruturas
institucionais legais existentes e pelas convicgdes partilhadas entre atores politicos
(GOLDSTEIN, 1993).

De acordo com Goldstein (1993), crengas atuam de forma dual na politica. Por um lado,
em um dado momento na histéria, as ideias fornecem aos agentes politicos estratégias que
sugerem formas de maximizar os seus interesses. Essas idealizagdes funcionam como pontos
focais ou guias, fornecendo orientagdo aos lideres. Se as concepgdes selecionadas estiverem em
conformidade ou legitimar os interesses dos seus apoiadores, podem ser entendidas como meros
"ganchos". Por outro lado, esta no¢dao subestima significativamente o papel das crengas. A

escolha politica ocorre invariavelmente em condigdes de incerteza: os agentes politicos

raramente sabem qual a ideia politica que maximizara os seus interesses. As suas escolhas sdo

3 Na teoria do liberalismo economico, o Estado deve "deixar o mercado fazer", sem interferir no seu
funcionamento, isto €, deve-se limitar apenas a criar leis que protejam os consumidores e os direitos de
propriedade. Sendo assim uma economia /aissez-faire ndo ¢ controlada pelo governo, podendo as empresas
resolverem os seus negocios sem qualquer tipo de interferéncia estatal (“Significado de Laissez-faire (O que é,
Conceito e Defini¢ao)”, [s.d.]).
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moldadas pelo estado de conhecimento existente e pela percepc¢do politica dos apoiadores de
determinadas politicas econdmicas. Nesse contexto, as proprias ideias tornam-se preditoras da
direcao da politica.

Goldstein (1993) apresenta um argumento atemporal: quando uma estratégia ou ideia
politica ¢ selecionada por politicos, qualquer que seja a razdo, isso tem ramificagdes a longo
prazo. Ideias politicas deixam vestigios; regras e normas da esfera politica, formuladas no
sentido de responder e apoiar certa ideia econdmica, influenciam o ambiente para futuras
escolhas politicas. Sendo assim, as ideias importam, tanto em termos transversais como
atemporais, na politica comercial americana.

Lima (2008) contribui com a pesquisa afirmando que, cada vez mais no mundo
contemporaneo, os acontecimentos fora dos Estados Unidos impactam o pais domesticamente,
tendo, muitas vezes, como resultados a politizacdo doméstica de tematicas internacionais. Ha
assuntos que possuem maior ou menor probabilidade de serem politizados e de mobilizarem
atores domésticos. Pelo fato das exportacdes e importagdes serem elementos de grande
relevancia para a atividade econdmica e a renda nacional, o comércio internacional ¢ uma das
questdes que mais gera mobilizacdo. Deve-se destacar também que o crescimento da agenda
comercial afeta tematicas como as de meio ambiente, direitos trabalhistas e direitos humanos,
algo que cria oportunidade para a mobilizagdo de outros atores.

Segundo Lima (2008), a teoria do Jogo de Dois Niveis de Putnam (1993) consiste na
tese de que, na negociacdo internacional, € preciso analisar os niveis interno e externo dos
Estados para conseguir entender a barganha e a possibilidade de concretizar-se algum acordo
internacional. No campo externo estatal, os negociadores, geralmente participantes do Poder
Executivo, negociam entre si, mas também barganham o mesmo acordo na area doméstica com
o intuito de conseguir sua ratifica¢do. Isso ocorre porque, muitas vezes, um tratado barganhado
internacionalmente precisa ser ratificado domesticamente para ser concretizado, podendo
depender de distintos atores, como o Legislativo, a burocracia e os representantes de classe.
Sendo assim, deve-se ressaltar que o negociador internacional pode nao ter a autoridade de
concretizar o acordo sem a anuéncia doméstica.

O jogo de dois niveis busca abranger os niveis doméstico e internacional por meio
especialmente de duas variaveis domésticas: as preferéncias dos atores relevantes e das
institui¢des. A conexao destes componentes domésticos com a esfera internacional ocorre a
partir da atuacdo do chefe de Estado, que tem interesses politicos domésticos e internacionais.
Isso possibilita um melhor entendimento do comportamento estatal em negociagdes

internacionais (LIMA, 2008).
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De acordo Putnam (1993), autor que contribui com a abordagem teorica de analise da
politica externa economica do tipo baseada nas preferéncias dos atores ndo governamentais, o
jogo de dois niveis ¢ dificil de jogar com sucesso quando, como ¢ frequentemente o caso, os
ganhos da cooperacdo internacional sdo generalizados, mas difusos, € os custos estdo
concentrados num setor social especifico. A metifora do jogo a dois niveis chama
especialmente a atencdo para o papel do chefe do executivo, obrigado a equilibrar e integrar as
preocupacdes nacionais € internacionais. O futuro da economia politica mundial ¢ determinado
pela tensdo entre dois imperativos fundamentais: a poderosa tendéncia constante para a
integracdo econdmica global e a igualmente poderosa persisténcia da fragmentagdo politica.
Nesse contexto, o potencial para ac¢des e inagdes irresponsaveis por parte dos lideres politicos
¢ preocupante, pois pode muito bem causar dificuldades crescentes nas relagdes transatlanticas.

Cintra (2007) elucida que, por um lado, na correlagdo entre as politicas doméstica e
internacional pode-se encontrar componentes esclarecedores da maneira como as negociagdes
internacionais foram tomadas, além da probabilidade de cooperagdo e conflito entre atores
internacionais. Por outro lado, a existéncia de estruturas domésticas possibilitou que acdes e
reagoes dos atores domésticos, de distintos Estados, se estruturassem de maneiras diferentes e
afetasse, também de formas distintas, a dindmica entre 0s mesmos no contencioso cenario
internacional.

De acordo com Katzenstein (1977), autor que também contribui com a corrente tedrica
de andlise da politica externa econdmica do tipo institucionalismo historico, a questdo da
institucionalidade do processo ¢ um importante fator a ser considerado no estudo de politica
externa. O objeto de certa politica externa ¢ resultado dos possiveis e esperados resultados
internacionais das agdes colocadas em pratica, como também dos constrangimentos
estabelecidos pela estrutura institucional doméstica. Porém, deve-se ressaltar que esta tltima
nem todas as vezes se mostra com organicidade suficiente para construir uma unica posi¢ao por
todo o Estado (CINTRA, 2007).

Para Risse- Kappen (1999), as estruturas domésticas sdo constituidas por distintas
dimensdes e demonstram grande influéncia no fundamento de elaboragao das politicas externas.
A primeira dimensao esta relacionada com a estrutura de instituigdes politicas € com o grau de
centralidade ou fragmentacdo. Quanto mais centralizada a estrutura, mais ela sera controlada
pelo poder Executivo e independente do Legislativo. Inclusive, em caso de Estados
centralizados, o Estado ¢ visto, conforme a cultura politica dominante, como responsavel pelas

necessidades dos cidadaos.
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Ja a segunda dimensao interliga-se a estrutura social, de maneira que a sociedade pode
ser considerada forte ou fraca, decorrendo do processo de formacdo e conexao de interesses.
Consideram-se sociedades fortes aquelas instituidas por uma estrutura pesada de organizagdes
as quais representam interesses econdomicos € sociais, como grupos de interesse empresariais,
associagdes religiosas, e sindicatos trabalhistas. Por fim, a terceira dimensao estd conectada
com as redes politicas. Estas sdo encarregadas pela vinculacdo entre Estado e sociedade, além
das normas que regulam os processos de estabelecimento das coalizdoes (RISSE-KAPPEN,
1999).

Baseando-se nessas trés dimensodes apresentadas, Risse-Kappen (1999) propde uma
tipologia de seis tipos de estruturas domésticas: i. Controladas pelo Estado, ii. Dominadas pelo
Estado, iii. Estruturas de Impasse (stalemate), iv. Corporativas, v. Dominadas pela Sociedade
e vi. Frageis. Deve-se destacar que a especificidade de estrutura doméstica “Dominada pelo
Estado” consiste que, embora o poder esteja bastante concentrado no executivo, hd uma
sistematizagdo forte de organizagdes as quais representam interesses ¢ canalizam demandas
sociais, podendo contrabalancear, até certo ponto, o poderio estatal. Algo que ndo ocorre em
estruturas domésticas controladas pelo Estado, pois o poder ¢ bastante concentrado no
executivo. J4 o tipo estrutural doméstico chamado de “Dominadas pela Sociedade” ¢ formado
por um complexo forte de grupos de interesses econdOmicos € sociais, apresentando institui¢des
politicas fragmentadas e descentralizadas (CINTRA,2007).

Segundo o Departamento de Estado dos Estados Unidos, o processo de tomada de
decisdo da politica comercial norte-americana mostra-se complexo, no qual pode ser
acrescentado um alto grau de descentralizagdo e fragmentagdo, por envolver os poderes
executivos, legislativos, e at¢ mesmo o poder judiciario do governo. Muitas agéncias estdo
envolvidas na formulagdo da politica comercial estadunidense, sob a coordenagdo do United
States Trade Representative (USTR) e em consulta com o Conselho Nacional de Seguranga
(NSC) (RISSE-KAPPEN, 1999).

Com base na analise de Risse-Kappen (1999), para Cintra (2007), o caso dos Estados
Unidos ¢ um tipo de estruturas domésticas dominadas pela sociedade, podendo ser considerado
como Estado “fraco”, mas com um complexo social “forte”, uma vez que se inclina a ser
descentralizado e fragmentado nos aspectos da sua burocracia, € também pela forte presenca do
Congresso na defini¢ao de politicas publicas. Sendo assim, quando comparados com Estados
mais fortes, nos quais o poder burocratico ¢ mais concentrado no executivo, membros do

governo possuem poucos instrumentos na formulacao de politicas.
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Segundo Katzenstein (1977), a partir de uma analise das coalizoes domésticas, pode-se
afirmar que elas exercem uma influéncia decisiva no estabelecimento de objetivos politicos. As
mesmas conseguem encontrar vias de acesso proporcionadas pelas estruturas governamentais e
pelo sistema politico-partidario. Sendo assim, ¢ fato que grupos organizados da sociedade civil
influenciam significativamente o aparato estatal dos Estados Unidos.

Conforme Lima (2008) aponta, pelo motivo do comportamento internacional de um
determinado Estado poder ter como resultados custos e beneficios assimétricos para a
sociedade, grupos de interesse domésticos, atores do Legislativo e do Executivo inclinam-se a
mobilizar e formar coalizdes com o intuito de alcangar seus objetivos e executarem suas
preferéncias nas politicas do Estado. Em contrapartida, a politizacdo doméstica tem a
capacidade de gerar estimulos e constrangimentos a agcdo estatal em momentos nos quais a
ordena¢ao doméstica da autoridade for dividida. Dessa forma, a mobilizacdo de atores
significativos com interesses diferentes pode interferir na formulagdo e execucdo da politica
externa.

Pode-se afirmar que quanto maior o grau de concentragdo do poder no Executivo, maior
a dificuldade para grupos de interesse acessarem o processo decisorio. Todavia, desde que
acessado pelo menos uma vez, a influéncia dessas coletividades tende a ser mais permanente.
Ja nas estruturas domésticas dominadas pela sociedade, como € o caso dos Estados Unidos,
grupos de interesse conseguem acessar com maior facilidade o processo decisorio, entretanto,
ha grande possibilidade do surgimento de contra-coalizdes. Assim, em um contexto de
competicdo entre distintos interesses organizados, geralmente nenhum deles se torna
concretamente dominante (RISSE-KAPPEN, 1999).

Segundo Schwab (1994), a politica comercial de uma nagao pode ser considerada como
o produto das forcas variadas e frequentemente concorrentes que a afetam. Integrados no
processo de decisdo politica estdo fatores econdmicos domésticos e internacionais, além do
inevitavel jogo politico dominante. Nos Estados Unidos, a equagdo ¢ mais complicada por
existir uma peculiar interagdo entre os poderes legislativo e executivo na gestao do comércio.

Um quadro conceitual para entender a politica comercial estadunidense seria no
contexto da existéncia de trés forcas que dominam o conjunto de politicas: a estrutura
fundamental do processo politico, incluindo as atitudes de controle exercidas por dominantes
tomadores de decisdo; as circunstancias econdmicas prevalecentes; e as posigoes e influéncias
politicas de outros participantes. Para Schwab (1994), essas for¢as institucionais, econdmicas

e politicas t€ém fundamentado a formulagao de politica comercial dos Estados Unidos. Como a
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natureza das mesmas mudam ao longo do tempo, entdo, também ¢ necessario considerar os
temas que governam a politica comercial norte-americana (SCHWAB, 1994).

Em relagdo as forgas institucionais, Schwab (1994) aponta que a formulagao de politicas
comerciais norte-americanas ¢ governada pela estranha unido entre a clausula de comércio da
constitui¢do, a qual confere ao Congresso a competéncia de regular o comércio com as nagdes
estrangeiras, e o poder conferido ao presidente para celebrar tratados. Como na maioria dos
processos de decisdo, aquele que dita os termos do processo geralmente tem grande influéncia
no seu resultado, como ¢ o caso do poder legislativo norte-americano em relagao a politica
comercial.

O artigo I da Constituicdo dos Estados Unidos confere ao Congresso o poder exclusivo
de "regular o comércio com as nagdes estrangeiras". Também dé ao poder legislativo autoridade
"para estabelecer e cobrar ... direitos". A Constitui¢do ndo concede ao presidente qualquer
autoridade especifica em matéria de comércio. Assim, o poder legislativo norte-americano tem
primazia na esfera politica governamental das trocas comerciais: o Congresso reina supremo
no comércio, a menos e até que decida o contrario (DESTLER, 2005).

A Cémara e o Senado norte-americanos atuam em papeis fundamentais, cujas
competéncias abrangem questoes fiscais e comerciais, bem como uma parcela substancial das
despesas federais com a seguranga social, programas de satde, e similares. Nesse contexto,
pode-se afirmar que, conforme o poder executivo do governo realiza politica comercial, ele a
faz com autoridade "emprestada" do Congresso (SCHWAB, 1994).

Enquanto a forca institucional ¢ a mais estavel das for¢as na politica comercial dos
Estados Unidos, ela também pode ser objeto de adaptacdes e de mudangas na relagdo de
poderes. Isso ocorre pelo fato dos poderes executivo e legislativo do governo, os quais estao
em posi¢do de exercer maior influéncia sobre a politica comercial estadunidense, redefinirem
periodicamente as suas proprias fungdes e relagdes por meio de legislagdo. Entre esses atores
de elite, atuantes no processo politico, incluem membros do Congresso que integram as
comissdes com jurisdi¢do sobre o comércio, oficiais nomeados para as principais agéncias do
poder executivo e muitos dos funciondrios do governo que os apoiam (SCHWAB, 1994).

J& o segundo maior conjunto de forgas que influencia a politica comercial dos Estados
Unidos, de acordo com Schwab (1994), inclui as circunstancias econdmicas enfrentadas e
percebidas pelos tomadores de decisdo, além das filosofias econdmicas que moldam as suas
respostas a estas circunstancias. Nesse contexto, um numero importante de elementos tem
influenciado esse meio econdmico, abrangendo desde a performance economica doméstica até

a posicao relativa dos Estados Unidos na economia mundial.
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Lideres politicos americanos tém seguido filosofias econdmicas de Adam Smith e David
Ricardo, orientadas para o mercado, bem como abordagens mais semelhantes ao nacionalismo
econdmico dos primeiros mercantilistas. Eles tém tratado o comércio como questdao de emprego
interno, ou de politica externa, ou fonte de receita federal. Do mesmo modo, foi atribuido a
politica comercial tanto o status de prioridade, enquanto preocupagdo de pleno direito, como o
status de mera reflexdo ou subproduto de outras determinagdes politicas (SCHWAB, 1994).

Além disso, conforme Destler (2005) aponta, um pré-requisito fundamental para uma
politica comercial sensata ¢ o equilibrio macroecondémico. Se uma nagao consome mais do que
produz, se o investimento dentro das suas fronteiras excede a poupanca, tem, por defini¢do, um
déficit comercial®. Se esse déficit for grande e crescente, afetard a politica da balanca comercial,
aumentando o numero de produtores prejudicados pelas importacdes em relagdo ao nimero dos
que sdo beneficiados pelas exportacdes. Acrescenta-se a isso o fato de que quando ocorre um
enorme déficit comercial global, inevitavelmente incorpora déficits comerciais ainda mais
unilaterais com algum parceiro comercial importante.

Schwab (1994) também aponta que a Gltima maior categoria de for¢as que governam a
politica comercial dos Estados Unidos ¢ a derivada da politica. Neste sentido, politicas
comerciais constituem a totalidade de posicoes e percepgdes daqueles que influenciam a tomada
de decis@o comercial. No ambiente pluralistico estadunidense, as visdes sobre questdes
comerciais sdo tdo diversas quanto os interesses de quem as defende. Alguns grupos lucram
com as exportagdes, enquanto outros sao ameacados pelas importagdes; ha também aqueles que
possuem reivindicagdes legitimas em ambos os campos.

Como a composicao da economia estadunidense e seu comércio externo muda além do
tempo, entdo também hé a formacao e posicao de coligagdes buscando influenciar a politica
comercial dos Estados Unidos. Participantes tradicionais no processo politico incluem
agricultores, empresarios da industria leve e pesada, determinados prestadores de servico, € os

do trabalho organizado. A natureza de seu envolvimento ¢ composta por circulo eleitoral de

4 “Déficit ou déficit significa aquilo que estd em falta para o preenchimento de uma quantia numérica,
correspondendo a diferenca entre o valor previsto e o valor realmente obtido. Na economia, o chamado déficit no
or¢amento (déficit or¢amentario) representa que a expectativa do valor das despesas sera superior ao das receitas
disponiveis” (“Significado de Déficit (O que ¢é, Conceito e Defini¢do)”, [s.d.]). Ja o déficit comercial ocorre quando
ha um volume de importagdes (compra) de produtos maior do que de exportacdes (venda). Nesse caso, o pais esta
aumentando a sua divida com os outros paises (“Significado de Superavit (O que ¢, Conceito e Defini¢ao)”, [s.d.]).
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base e atividade de lobbying >organizada por grupos de interesse, bem como participacio em
processos governamentais mais formais, tais como audi¢cdes e comissdes consultivas.
Consumidores e eleitores também t€m um papel atuante na politica comercial norte-americana,
embora menos ativo. Por fim, ha os observadores, incluindo jornalistas e escritores de editoriais,
os quais relativamente influenciam muitas politicas que sdo objetos de seus comentarios
(SCHWAB, 1994).

Nesse contexto, a partir do referencial tedrico apresentado, o qual busca esclarecer como
a politica comercial dos Estados Unidos ¢ formulada, pode-se afirmar que cada abordagem
teorica de politica econdmica internacional tem a possibilidade de ser mais ou menos adequada,
dependendo do contexto no qual ¢ aplicada e segundo os objetivos do autor. Além disso, cada
tipo tedrico carrega suas proprias contraposi¢oes € ndo consegue amparar os impasses de outra
corrente sem mostrar as suas proprias. Sendo assim, ¢ impossivel alcangar uma teoria de
politica externa comercial suficiente em si mesma (CEZAR; MENDONCA; CARVALHO,
2017).

Sendo assim, este trabalho parte do reconhecimento de que as ideias e os interesses ndo
sdo fenomenologicamente separados e que todos os interesses envolvem crencas. Busca-se
compreender até que ponto a variagdo nas crencas, ou a forma como as ideias sdo
institucionalizadas nas sociedades, afetam a acdo politica em circunstancias que, de outra

forma, sao semelhantes.
2.2) O papel das ideias e como elas influenciam a politica

Segundo Schmidt (2010) todas as trés novas teorias institucionalistas tradicionalmente
reconhecidas - escolha racional, histérica e sociologica - t€ém procurado cada vez mais
"endogeneizar" a mudancga politica institucional, o que tem significado frequentemente uma
virada para as ideias e o discurso. Para essa autora, as abordagens dos académicos provenientes
de cada uma destas trés correntes do institucionalismo, que levam a sério as ideias e o discurso,

podem ser melhor classificadas como parte de um quarto "novo institucionalismo" - o

3 Lobby or Lobbying: consiste no processo pelo qual os grupos de pressao objetivam participar do sistema estatal
de tomada de decisdes, colaborando para a elaboragdo das politicas publicas do pais. Os grupos de pressdo realizam
esse procedimento por meio de uma cadeia multifacetada de atividades as quais incluem: procura por aliados,
coleta de informacdes, confeccdo de pesquisas, propostas politicas e estratégias apropriadas para dar suporte a
essas demandas. O seu ultimo estagio é a pressdo, a qual, no geral, necessita de uma presenga organizada no centro
de decisoes de cada pais (CRISTINA, 2005).
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institucionalismo discursivo. Este se preocupa tanto com o contetido substantivo das ideias
como com 0s processos interativos do discurso no contexto institucional. Schmidt (2010)
argumenta que este ultimo dos "novos institucionalismos" tem maior potencial para fornecer
informacdes sobre a dinamica da mudanga institucional, explicando as preferéncias, estratégias
e orientagdes normativas reais dos atores.

De acordo com Schmidt (2010), esses trés "novos institucionalismos", os quais sdo
tradicionalmente reconhecidos na ciéncia politica, possuem algo em comum: eles t€ém sido
muito melhores em explicar a continuidade do que a mudanga politica institucional. O
institucionalismo da escolha racional centra-se em atores racionais que seguem as suas
preferéncias de acordo com uma "légica de calculo" no seio de instituigdes politicas, as quais
sao definidas como estruturas de incentivos. Estas ultimas, para essa corrente teorica, reduzem
as incertezas resultantes da multiplicidade de escolhas e de questdes individuais. Ja o
institucionalismo historico descreve em detalhes o desenvolvimento de instituigdes politicas,
as quais sdo descritas como padrdes regularizados e praticas rotinizadas sujeitas a uma "ldgica
de path dependence", isto €, as instituicdes propiciam que os atores realizem escolhas a partir
de certos parametros ideacionais, condicionando decisdes futuras. Em relacdo ao
institucionalismo socioldgico, esta teoria concentra-se nos agentes sociais que atuam de acordo
com uma "logica de adequacao" dentro de institui¢des politicas, definidas como regras e normas
socialmente constituidas e culturalmente enquadradas (SCHMIDT, 2010).

Devido as suas defini¢des de institui¢cdes, que apresentam em grande parte como dadas,
estaticas e constrangedoras, os académicos neo-institucionalistas dos trés neo-
institucionalismos citados tém explicado principalmente a mudanga politica no contexto
institucional como vinda do exterior, isto €, como resultado de choques exogenos. SO ha
relativamente pouco tempo € que procuraram endogeneizar a mutagao politica institucional,
buscando explicar as origens ou alteragdes nas preferéncias baseadas em interesses, trajetorias
histéricas ou quadros culturais (SCHMIDT, 2010). Sendo assim, Schmidt (2010) nomeia este
novo quadro analitico, como "institucionalismo discursivo", a fim de ressaltar os pontos comuns
entre varios académicos que utilizam as ideias e o discurso para explicar a mudanga e a
continuidade politica no contexto institucional.

Schmidt (2010) aponta que a virada ideacional e discursiva propicia ultrapassar os
limites dos trés neo-institucionalismos mais antigos, com o intuito de explicar a dindmica da
mudanca e da continuidade politica institucional. Isso ocorre por meio da identificagdo de
pontos em comuns entre todas as abordagens centralizadas nas ideias e no discurso, em

oposicao aos interesses racionalistas, a historia dependente do percurso e ao enquadramento
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cultural. Sendo assim, o institucionalismo discursivo ¢ um conceito abrangente para a ampla
série de trabalhos em ciéncia politica que consideram o conteudo substantivo das idealizagdes
€ 0s processos interativos pelos quais as ideias sdo transmitidas e trocadas por meio do discurso.

Na dimensao interativa, os académicos do institucionalismo discursivo consideram os
processos discursivos por meio dos quais as ideias sdo construidas em uma esfera politica
"coordenativa" e deliberadas em um ambito politico "comunicativo". Pode-se afirmar que o
discurso de coordenacdo engloba a ampla variedade de atores politicos envolvidos na
construgdo de ideias politicas. Estes podem estar organizados em: "comunidades epistémicas"
de elites com ideias partilhadas, conforme Haas (1992) aponta; "coligacdes de defesa" de elites
com ideias partilhadas e acesso a politicas, como Sabatier ¢ Jenkins-Smith (1993) apontam; e
"redes de defesa" de ativistas que contestam ideias na politica internacional, em consonancia
com o que Keck e Sikkink (1998) descrevem. Ou podem atuar como "empresarios", conforme
Fligstein e Mara-Drita (1996) citam, ¢ "mediadores", de acordo com o que Jobert (1989) e
Muller (1995) apontam, servindo de catalisadores das ideias dessas comunidades discursivas
(SCHMIDT, 2010).

J4 no ambito comunicativo engloba-se um vasto leque de atores politicos que levam as
ideias desenvolvidas no contexto do discurso de coordenagdao ao publico para deliberagdo e
legitimagdo. Estes atores podem incluir lideres politicos envolvidos no processo eleitoral de
massas, ocorrendo persuasao publica a partir de um movimento de cima para baixo, conforme
Zaller (1992) e Mutz (1996) apontam; em debates publicos, como Art (2006) aponta, ou nos
"foruns politicos" de "publicos informados", em consondncia com o que Rein e Scho™n (1991)
descrevem; e envolvidos na "acdo comunicativa", de acordo com o que Habermas (1996)
descreve. Uma outra maneira seria por meio de membros da sociedade civil envolvidos nas
interagdes discursivas ascendentes das organizagdes de base, dos movimentos sociais, dos
"mini-publicos", conforme Goodin e Dryzek (2006) apontam, da "governanga participativa
capacitada" local, conforme Fung e Wright (2003) descrevem, e dos cidadaos cujas vozes sao
ouvidas ndo s nas sondagens de opinido, mas também nas votacdes (SCHMIDT, 2010).

Pode-se afirmar que o "institucionalismo" apresentado na teoria institucionalista
discursiva sugere que esta abordagem ndo trata apenas da comunicacdo de ideias ou "texto",
mas também do contexto institucional em que e por meio do qual as ideias sdo comunicadas a
partir do discurso. Todavia, as instituicdes do institucionalismo discursivo ndo sao as estruturas
externas que seguem as regras dos trés institucionalismos mais antigos, servindo principalmente
como constrangimentos aos atores, seja como incentivos racionalistas, percursos histdricos ou

quadros culturais. Em vez disso, elas sdo, concomitantemente, estruturas constrangedoras e
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facilitadoras construgdes de significado, que sdo internas aos agentes "sencientes" (pensantes e
falantes), cujas "capacidades ideacionais de fundo" explicam como criam ¢ mantém as
institui¢des. Simultaneamente, as "capacidades discursivas de primeiro plano" desses agentes
lhes permitem comunicar criticamente sobre essas instituigdes, para mudé-las ou manté-las
(SCHMIDT, 2010).

Sendo assim, quando os institucionalistas discursivos se envolvem com qualquer um
dos trés neo-institucionalismos mais antigos, tendem a utilizar os seus resultados como
informacao de base. Em relacdo a mudanga institucional, busca-se demonstrar como e quando
as ideias nas interagdes discursivas permitem aos atores ultrapassarem os constrangimentos que
as explicagdes em termos de interesses, dependéncia da trajetoria e/ou cultura apresentam como
impedimentos opressivos a acdo (SCHMIDT, 2010).

De acordo com os autores institucionalistas Béland e Cox (2015), os quais também
contribuem com a virada ideacional (PERISSINOTTO; STUMM, 2017), uma das maneiras
mais comuns pelas quais as ideias influenciam os resultados politicos ¢ facilitando a construgao
de uma coligacdo politica. As ideias que possuem essa capacidade podem ser chamadas de
imanes de coligacdo. A abordagem desses autores busca explicar como esse tipo de concepgdes
ideologicas favorecem a reforma politica.

Os principais componentes de um iman de coligacdo sdo o cardcter ambiguo e
poliss€mico da ideia (isso a torna atrativa para grupos os quais, de outra forma, poderiam ter
interesses distintos) além do poder dos empreendedores politicos, estes utilizam a ideia para
construir coligacdes. Ha trés tipos de ideias que sdo utilizadas no intuito de estabelecer novas
coligacdes politicas: sustentabilidade, inclusio social e solidariedade (BELAND; COX, 2015).

Neste sentido, Béland e Cox (2015) defendem a utilidade do conceito de iman de
coligacdo para compreender a relagdo entre ideias e poder. Esses autores definem os imanes de
coligacdo como ideias que apelam a uma diversidade de individuos e grupos, podendo também
ser usadas estrategicamente por empreendedores politicos com o intuito de conseguir o apoio
desses individuos e grupos. Sendo assim, Béland e Cox (2015) argumentam que os imanes de
coligacdo sdo criados quando as ideias sdo combinadas com o poder. Esta combinagdo confere
ao iman de coligacdo uma posicdo privilegiada em relagdo a outras ideias nos debates e
discussoes politicas. Pode-se afirmar que os atores politicos habeis utilizam este tipo de ideia,
o iman de coligagdo, para fazer avancgar as suas proprias preferéncias politicas, utilizando-a para
enquadrar o seu discurso e a determinada necessidade de reforma (BELAND; COX, 2015).

Segundo Béland e Cox (2015), as ideias mais adequadas para serem imanes de coligacao

sdo0 as que possuem um elevado grau de valéncia e/ou sao polissémicas. Na verdade, a valéncia
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aumenta a posicao politica de uma ideia e o seu potencial impacto nas relagdes de poder, porque
sua ampla aceitacdo permite garantir um forte apoio aos atores que a invocam durante os
debates politicos. Além disso, as ideias polissémicas podem ser consideradas bons imanes de
coligacdes, pois as suas definicdes amplas permitem que os atores as alarguem, legitimando
novas propostas politicas. Entretanto, deve-se ressaltar que as ideias ndo possuem, por si sO, 0
poder de criar coligagdes; em vez disso, precisam ser efetivamente utilizadas por agentes
politicos competentes que definam, divulguem e estabelecam a relevancia da ideia para as
prescrigdes politicas que defendem (BELAND; COX, 2015).

Os institucionalistas Goldstein e Keohane (1993), apesar de serem identificados pelos
seus criticos como pertencentes a corrente tedrica institucionalista da escolha racional, eles
criticam essa teoria por apresentar uma visao estritamente “materialista”, contribuindo também
com a virada ideacional (PERISSINOTTO; STUMM, 2017). Esses autores definem ideias
como crengas defendidas por individuos, as quais possibilitam explicar resultados politicos,
principalmente aqueles relacionados com politica externa. Além disso, argumentam que as
ideias influenciam a politica, quando crengas baseadas em principios ou causais incorporam
roteiros, aumentando a clareza dos atores sobre objetivos ou relagdes de meio e fim
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Pode-se afirmar também que, para Goldstein e Keohane (1993), as ideias bem como os
interesses tém peso causal nas explicagdes das agdes humanas. Sendo assim, as ideias importam
para a politica, mesmo quando seres humanos se comportam racionalmente para alcancar os
seus fins. Ocorre que acdes tomadas por pessoas dependem de uma substantiva qualidade das
ideias disponiveis, desde que estas ajudam a esclarecer principios e concepgdes das relagdes
causais, além de coordenar comportamentos individuais. Uma vez institucionalizadas, as ideias
continuam a guiar as a¢des na auséncia de inovagao.

Nesse contexto, partindo do pressuposto de que ideias definem o universo de
possibilidades para agdes, Goldstein e Keohane (1993) distinguem trés tipos de ideias: (i) visoes
de mundo, (ii) crengas baseadas em principios e (iii) crengas causais. Em relacao ao primeiro
tipo de crenca, pode-se afirmar que as visdes de mundo sdo entrelagadas com concepgdes de
identidades das pessoas, evocando emogdes e lealdades significativas. As ideias tém maior
impacto na a¢do humana quando tomam a forma desse tipo de crenga. Além disso, as conexdes
entre visdes de mundo e alteracdes no poder material e nos interesses sdo complexas e precisam
de investigacdo. Entender o impacto de visdes de mundo sobre politica geral ou politica externa

requer um amplo estudo comparativo de culturas.



43

Em relacdo a segunda categoria de ideias, crengas baseadas em principios, esta consiste
em ideias normativas as quais especificam critérios para distinguir o certo do errado e o justo
do injusto. Esses tipos de convicgdes geralmente sdo justificadas em termos de visdes do mundo
mais amplas, entretanto expansivas o bastante para ndo compreender também crencas de
principio opostas. Pode-se afirmar que crencas baseadas em principios intermediam entre
visdes de mundo e conclusdes politicas especificas, traduzem doutrinas fundamentais em
orientagdes para as acoes humanas contemporaneas. Pode-se afirmar que tanto mudangas em
crengas baseadas em principios, quanto alteragdes nas visdes de mundo, possuem um
significativo impacto na acdo politica (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Ja em relagdo a uma terceira categoria de ideias, a de crengas causais, consiste em
convicgdes sobre relacdes de causa e efeito que derivam da autoridade do consenso
compartilhado por elites reconhecidas. Esse tipo de crenga fornece orientagdes aos individuos
no tocante a como atingir os seus objetivos. Sendo assim, a eficacia da a¢do individual depende
do apoio de muitas outras pessoas e da existéncia de um conjunto de crengas compartilhadas.
Pode-se afirmar que crencgas causais implicam estratégias para obten¢do de resultados, os quais
se valorizam por conta do compartilhamento de convicgdes baseadas em principios, e inteligivel
apenas dentro do contexto de visdes mais amplas de mundo (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

E necessario destacar que, dentre a categorizagio desses trés tipos de ideias, ocorre com
mais frequéncia mudancgas das explicagdes sobre a relagdo de causa e efeito das crengas causais
do que alteragdes nas convicgdes de visdes de mundo e nas crengas baseadas em principios.
Além disso, a categorizacdo de crengas € mais clara em abstrato; pois, na vida social, todos os
trés aspectos das ideias podem estar conectados. Pode-se afirmar que as doutrinas e os
movimentos entrelagam concepcdes de possibilidades e ideias de principio e causais, naquilo
que pode parecer ser uma rede sem falhas. Por exemplo, as "comunidades epistémicas",
analisadas por Peter Haas e outros académicos, sdo constituidas por especialistas baseados no
conhecimento que partilham tanto concepgdes de causa-efeito como conjuntos de crengas
normativas e de principios. Entretanto, para efeitos de andlise causal, ¢ importante distinguir as
ideias que desenvolvem ou justificam compromissos de valor daquelas que apenas fornecem
orientacdes sobre como atingir os objetivos pretendidos (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Goldstein e Keohane (1993) questionam se as ideias tém impacto nos resultados
politicos, e, se sim, sob quais condi¢des. Para esses autores, o erro mais notoério que os
defensores do papel das ideias cometera ¢ assumir uma conexdo causal entre as ideias dos
responsaveis politicos, tomadores de decisdo, e as escolhas politicas. Ocorre que selecdes de

ideias especificas podem meramente refletir os interesses dos atores. E crucial para qualquer
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trabalho em ideias e politica reconhecer que a delimitagdo da existéncia de crengas particulares
ndo ¢ substituida pelo estabelecimento de seus efeitos na politica.

Segundo Goldstein e Keohane (1993), os defensores de uma abordagem ideologica
devem comecar por identificar as ideias que estdo a ser descritas e os resultados politicos, ou
as mudangas institucionais as quais requerem ser entendidas. Deve-se também providenciar
evidéncia sobre as condigdes sob as quais conexdes causais existem entre ideias e resultados
politicos. Esses autores possuem uma visao do papel das ideias na politica semelhante ao que
Max Weber apontava: “Nao ideias, mas interesses materiais e ideais, diretamente governam a
conduta dos homens. Entretanto, muito frequentemente as ‘imagens do mundo’ que foram
criadas pelas ideias determinam os ‘trilhos’ ao longo dos quais a agdo ¢ empurrada pela
dindmica do interesse”.

Pode-se afirmar que as ideias ajudam a ordenar o mundo. A partir disso, € possivel elas
incorporarem agendas, as quais podem profundamente materializar resultados. Uma vez que as
ideias vedam as pessoas, reduzindo o nimero de possiveis alternativas, elas funcionam como
“interruptores invisiveis”, ndo apenas em relacdo a a¢do “empurrada ao longo dos trilhos”, mas
também obscurecendo os outros caminhos das visdes dos agentes (GOLDSTEIN; KEOHANE,
1993).

Nesse sentido, Goldstein e Keohane (1993) sugerem trés vias por meio das quais as
ideias tém o potencial de influenciar os resultados das politicas. A primeira via (necessidade de
roteiro/guia do caminho) deriva da necessidade dos individuos determinarem as suas proprias
preferéncias ou de compreenderem a relagdo causal entre os seus objetivos e as estratégias
politicas alternativas para os alcangar. Nesta trajetoria, as ideias tornam-se importantes quando
os atores acreditam nas relacdes causais que identificam ou nos principios normativos que
refletem. Assim, as ideias funcionam como roteiros. Deve-se ressaltar que a andlise desta via
ndo explica quais as ideias que estdo disponiveis e sdo persuasivas. Mas, uma vez selecionada
uma ideia, este caminho limita a escolha, pois exclui logicamente outras interpretagdes da
realidade ou sugere que essas compreensdes ndo merecem ser exploradas de forma sustentada.

Para Goldstein e Keohane (1993), as preferéncias das pessoas por determinados
resultados politicos ndo sdo dadas, mas adquiridas. Assim, com o intuito de compreender a
formagdo das preferéncias, € necessario compreender quais as ideias que estdo disponiveis e
como os individuos escolhem entre elas. Pode-se afirmar que as pessoas dispdem de
informagdes incompletas quando selecionam estratégias para obterem os resultados que

buscam. Sendo assim, as ideias que os individuos possuem tornam-se elementos importantes
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na explicacdo da escolha politica, ainda que as preferéncias sejam nitidas e os atores estejam
motivados somente pelo proprio interesse.

Nesse contexto, se os atores ndo tém certeza das consequéncias de suas acgoes, sao 0s
efeitos esperados das mesmas que as explicam. Além disso, em condi¢des de incerteza, as
expectativas dependem das crengas causais, bem como das disposi¢des institucionais para a
tomada de decisdes com autoridade. Pode-se dizer que as ideias causais ajudam a determinar
qual dos muitos meios serd utilizado para atingir os resultados desejados e, portanto, ajudam a
fornecer, aos intervenientes, estratégias para a realizacao dos seus objetivos. Esse tipo de ideia
“causal” incorporado nas instituicdes moldam solugdes para os problemas politicos
apresentados (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

De acordo com Goldstein e Keohane (1993), quando a politica ¢ vista como uma arena,
na qual os atores enfrentam incertezas continuas em relagdo aos seus interesses ¢ a forma de
maximizar resultados, torna-se evidente a necessidade de as ideias funcionarem como guias.
Sendo assim, as ideias servem o proposito de orientar o comportamento em condigdes de
incerteza, estipulando padrdes causais ou fornecendo motivagdes €ticas ou morais convincentes
para a acao.

Quanto as novas ideias, elas podem conduzir, ainda que nao imediatamente, a uma
mudanca significativa na propria formagio dos interesses. E possivel ocorrer esta alteragdo
quando um conjunto de ideias existente ¢ desacreditado pelos acontecimentos, ou no momento
em que uma nova ideia ¢ simplesmente tdo convincente que capta a atencdo de um amplo
conjunto de atores (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Deve-se ressaltar também a diferenca entre as formas como as ideias causais e¢ de
principio se relacionam com a incerteza. Aquelas respondem diretamente a incerteza reduzindo-
a, enquanto estas permitem que as pessoas se comportem de forma decisiva apesar da incerteza
causal. Ha a possibilidade de as ideias baseadas em principios desviar o foco de aten¢do para
as questdes morais e afasta-lo das questdes puramente instrumentais, centradas nos interesses
materiais € no poder. Enquanto uma abordagem funcional leva os analistas a olhar para os fins
aos quais as ideias se destinam, este primeiro caminho sugere que as incertezas confrontadas
pelos atores politicos possibilitem a confianca nas crengas como guias para a agao, mesmo que
essas ideias ndo conduzem a beneficios para a sociedade em geral (GOLDSTEIN; KEOHANE,
1993).

J4 em relacdo a segunda via (auséncia de equilibrio unico), por meio da qual as ideias
podem influenciar os resultados das politicas, as ideias afetam as interacdes estratégicas,

ajudando ou dificultando os esforgos conjuntos para alcancar impactos eficientes e positivos
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— devem ser eles pelo menos tio bons quanto o status quo ®para todos os participantes. Neste
caso, as ideias contribuem para os resultados na auséncia de um equilibrio tnico. Elas podem
servir de pontos focais que definem solugdes de cooperagdo, ou atuar como mecanismo de
coesao, facilitando a coligagdo de grupos especificos. Em qualquer caso, a politica varia devido
a escolha de algumas ideias em detrimento de outras (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

A fim de elucidar essa segunda via apontada por Goldstein e Keohane (1993), deve-se
ressaltar que, do ponto de vista da teoria dos jogos, as ideias podem ser importantes
precisamente porque nao € possivel fazer previsdes unicas apenas por meio de uma analise dos
interesses e das interacdes estratégicas. Uma vez que quase todos os jogos com jogadas
repetidas t€ém equilibrios multiplos, as ideias dos jogadores sdo muitas vezes a chave para o
resultado de um jogo. Nao ¢ apenas o conjunto de restricdes e oportunidades objetivas que
orienta a agdo; os individuos baseiam-se em crengas ¢ expectativas quando selecionam um
conjunto de resultados viaveis. Sendo assim, nesta via, o papel fundamental desempenhado
pelas ideias ¢ o de atenuar os problemas de coordenacdo decorrentes da auséncia de solugdes
de equilibrio unico.

Goldstein e Keohane (1993) afirmam que independentemente do motivo para a adogado
de uma ideia politica, a selegdo em si tem implicacdes duradouras. Segundo esses autores,
quando as ideias se institucionalizam, isto €, incorporam em regras € normas, elas condicionam
a politica publica. Pode-se dizer que as politicas sdo influenciadas por roteiros anteriores, por
acordos passados relativos a um determinado ponto focal da politica, ou pela existéncia de
algum padrao especifico de coligacdo em vez de outro. Sendo assim, as ideias incorporadas nas
institui¢des especificam a politica na auséncia de inovagao.

Além disso, a despeito da forma como um determinado conjunto de crencas passa a
influenciar a politica, a utilizacdo dessas ideias ao longo do tempo implica mudancas nas regras
e normas existentes. Ocorre que as ideias possuem uma influéncia duradoura na politica por
meio da sua incorporacao nos termos do debate politico, mas o impacto de um conjunto de
ideias pode ser mediado pelo funcionamento das instituicdes em que as ideias estdo inseridas.

Uma vez que as ideias tenham influenciado a concepg¢ao da institui¢do, a sua influéncia refletir-

6 Status Quo ou Statu quo consiste em uma expressao do latim a qual significa “estado atual”. Geralmente, este
termo esta relacionado ao estado dos fatos, das situacdes e das coisas, independente do momento. Sendo assim, a
expressao “devemos manter o status quo”, por exemplo, significa que a inten¢do ¢ manter o atual cendrio, situagao
ou condicdo (“Significado de Status Quo (O que €, Conceito e Defini¢do)”, [s.d.]).
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se-a nos incentivos dos membros dessa organizacdo e daqueles cujos interesses sio
disponibilizados por ela (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Em geral, quando as institui¢des intervém, o impacto das ideias pode prolongar-se por
décadas ou mesmo geragdes. Neste sentido, as ideias podem impactar mesmo quando nao
acreditam efetivamente nelas como afirmagdes de principio ou causais. Um exemplo disso € o
caso das doutrinas juridicas, as quais consistem em conjuntos de ideias socialmente construidas
que condicionam a elaboragao de politicas contemporaneas (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Nesse contexto, a terceira via causal (persisténcia institucional) apresentada por
Goldstein e Keohane (1993) centraliza-se na maneira como as institui¢des politicas (organismos
administrativos, leis, normas e procedimentos operacionais) realizam a mediagao entre as ideias
e os resultados das politicas. Neste modelo, as ideias sdo institucionalizadas em um especifico
momento. Embora esta institucionalizacdo possa refletir o poder de alguma ideia, a sua
existéncia possibilita também refletir os interesses dos poderosos. Porém, mesmo neste caso,
os interesses que promoveram um determinado regimento podem dissipar-se ao longo do
tempo, enquanto as ideias contidas nesse regime continuam a influenciar a politica
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Sendo assim, posteriormente, estas ideias institucionalizadas continuam a exercer o
efeito de ja ndo ser mais possivel compreender os resultados politicos com base somente nas
configuragdes contemporaneas de interesse e poder. Ocorre que, quando as ideias sdo
fortemente institucionalizadas, temos de analisar a importancia contemporanea de regras
antigas e de normas socialmente enraizadas, além de fazer uma “arqueologia” das ideias para
compreender como um conjunto ideologico, € nao outro, se institucionalizou (GOLDSTEIN;
KEOHANE, 1993).

Um exemplo disso € que as variagdes do tratamento das industrias na politica comercial
dos Estados Unidos ndo sdo totalmente explicadas por alteracdes nas suas posi¢des econdmicas
ou recursos politicos. Na verdade, aplicam-se leis diferentes as questdes antidumping e de

clausula de salvaguarda’, e s6 pode-se compreender essas leis a partir de uma andlise das

7 Conforme disposto no Artigo XIX do GATT 1994, o Acordo sobre Salvaguardas estabelece as regras para a
aplicagdo das medidas de salvaguarda, as quais consistem em medidas de “emergéncia” adotadas com o intuito de
proteger por determinado periodo a industria doméstica contra importagdes crescentes que estiverem causando ou
ameagando causar um consideravel prejuizo a essa indistria (Artigo 2°). Em geral, essas medidas assumem a forma
de suspensdo temporaria de concessdes ou outras obrigagoes, geralmente de 4 a 8 anos, podem também consistir
em restrigdes quantitativas a importacdo ou na elevagdo de tarifas em montantes acima das tarifas maximas
estabelecidas (“Acordos sobre Antidumping, Subsidios e Salvaguardas”, [s.d.]).
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circunstancias em que foram promulgadas, incluindo as ideias sobre politica comercial entdo
defendidas pelos poderosos (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Como ocorre nos levantamentos geoldgicos, as instituigdes do governo norte-americano
podem ser organizadas de acordo com o periodo histérico do seu surgimento. Essas
organizagdes sao criadas para cumprir um determinado mandato legal. Pode-se afirmar que os
mandatos evoluem a partir de um consenso politico, o qual foi gerado para apoiar uma resposta
especifica a uma necessidade governamental ou social. Dessa forma, as instituigdes refletem
um conjunto de ideias dominantes, traduzidas por meio de mecanismos legais, em organizagdes
governamentais formais (GOLDSTEIN, 1988).

Em suma, as ideias que se institucionalizam desempenham um papel na generalizagio
das regras e na conexao entre areas problematicas. Quando a acdo coletiva exige persuasdo em
vez de mera coercdo, € em situagdes nas quais exige-se coeréncia na politica, com base em
principios institucionalizados sob a forma de regras, ¢ necessario apresentar razdes para os
cursos de agdo propostos. Havendo necessidade de motivos, as ideias tornam-se importantes
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

De acordo com Goldstein e Keohane (1993), uma das consequéncias da formagao de
institui¢des internacionais € o fato de proporcionarem ambientes nos quais 0s governos
precisam apresentar razdes, genuinas ou ndo, para as suas posi¢oes. A existéncia dessas
organizagdes propicia aos Estados maiores incentivos para tornarem as suas politicas mais
coerentes entre si € com as normas vigentes, assim podem ser defendidas com maior €xito nos
foruns internacionais.

Goldstein e Keohane (1993) apontam que a andlise deste percurso institucional, das trés
vias, nao possui qualquer significado sobre a razdo pela qual as ideias foram inicialmente
adotadas. Ocorre que, realmente, as ideias podem tornar-se importantes somente devido aos
interesses e ao poder dos seus criadores. Todavia, quando uma escolha politica leva a criagao
de estruturas organizacionais € normativas que se reforcam, essa ideia politica pode afetar os
incentivos dos formuladores politicos muito tempo apos os interesses dos seus proponentes
iniciais terem sido alterados. A maneira como as ideias influenciam os resultados politicos varia
consoante as trajetérias. Entretanto, nas trés vias, as ideias sdo importantes: a politica teria sido
diferente se nao existisse a ideia em questao (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Cada uma das trés vias (necessidade de roteiro/guia do caminho, auséncia de equilibrio
unico, persisténcia institucional) apresentadas por Goldstein e Keohane (1993) sugere maneiras
pelas quais as mudangas nas condi¢des subjacentes, mais do que as alteracdes nas proprias

ideias, podem alterar o impacto das ideias na politica. Realmente, muitas vezes as ideias so se
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tornam politicamente eficazes em conjunto com outras mudangas, quer nos interesses materiais
quer nas relagdes de poder. A incerteza numa area tematica pode aumentar, talvez devido ao
fracasso de um conjunto mais antigo de inferéncias causais, abrindo espago para novas ideias
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

As alteragdes nas ideias ndo tém a obrigacdo de conduzir imediatamente a uma alteragao
da politica. Na verdade, as mudancas de ideias sdo geralmente percebidas apenas depois de o
consenso politico pré-existente em uma area tematica ter sido desestabilizado. Os periodos nos
quais as relagcdes de poder sdo fluidas e os interesses e estratégias ndo sdo claros ou nao
consensuais provocam exigéncias de novas ideias. Nesse sentido, as articulagdes de principios
e crengas causais que foram ignoradas anteriormente podem exercer impacto na politica
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Em suma, para Goldstein e Keohane (1993), as ideias sdo categorizadas como visdes de
mundo, crengas baseadas em principios, e crengas causais. Elas podem ter impactos na politica
atuando por meio de roteiros, ajudando a lidar com a auséncia de solugdes tnicas de equilibrio,
e se incorporando em instituigdes duraveis. Quanto as mudangas politicas, estas podem ser
influenciadas pela emergéncia de novas ideias e como resultado de condi¢des subjacentes que
afetam o impacto das ideias existentes. Sendo assim, as ideias importam, como resultado da
interacao de um sistema com multiplas causas do qual elas sdo parte.

Segundo Schmidt (2008), a mais recente teoria institucionalista, o institucionalismo
discursivo, proporciona uma perspectiva do papel das ideias e do discurso na politica, sendo as
ideias o contetido substantivo do discurso. Para essa abordagem, o discurso ndo se refere apenas
ao texto (o que ¢ dito) e a estrutura (o que ¢ dito ou onde foi dito, como), mas também ao
contexto (onde foi dito, quando, como e porqué) e a agéncia (quem disse 0 qué a quem)
(SCHMIDT, 2008). Sendo assim, a agenda de investigacdo dessa corrente tedrica 