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RESUMO

A presente dissertacdo visa a explorar o tema da participagdo de grupos empresariais em
negociagdes comerciais. Para isso, analisa-se a relagdo entre a Coalizdo Empresarial
Brasileira (CEB) e os Ministérios das Relagdes Exteriores (MRE) e do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) durante as negociagdes entre
Mercosul e Unido Européia (2001-2004). Com base em entrevistas realizadas no
segundo semestre de 2007 e na andlise de documentos e de periddicos do periodo 2001-
2004, a pesquisa identifica, por um lado, a “relagdo de confianca” estabelecida entre a
CEB e o0 MDIC e, por outro lado, os aspectos “politicos” e “técnicos” da interacao entre
a Coalizdo e o MRE. Nas consideragdes finais, discute-se o significado do padrio
interativo que se estabeleceu entre a CEB e o MRE, de modo a identificar caminhos

para futuras pesquisas sobre o tema.



ABSTRACT

The objective of this thesis is to discuss the participation of business groups in trade
negotiations. I analyze the relation between the Brazilian Business Coalition (CEB,
from the name in Portuguese) and the Ministries of External Relations (MRE, from the
name in Portuguese) and of Development, Industry and Foreign Trade (MDIC, from the
name in Portuguese) in the context of the negotiations between Mercosur and European
Union (2001-2004). Based on interviews given in the second semester of 2007 and in
the analysis of documents and specialized magazines (published in the period 2001-
2004), this thesis identifies, on the one hand, the “trust relation” established between the
CEB and the MDIC and, on the other hand, the “political” and “technical” aspects of the
interaction between the CEB and the MRE. In the final remarks, I discuss the meaning
of the interactive pattern established between the CEB and the MRE, so as to identify

some possibilities to future researches on this subject.
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INTRODUCAO

A participacdo de grupos privados nas negociacdes comerciais motivou debates recentes
na academia, na politica ¢ mesmo na imprensa. Sobretudo nos campos da Ciéncia
Politica, das Relagdes Internacionais e da Economia, os estudos recentes tém esclarecido
o jogo politico doméstico presente na elaboracdo da posicdo adotada pelo Brasil nos
foruns em que os Estados negociam a regulagdo do comércio internacional. A burocracia
estatal, os agentes privados e os canais para defesa dos interesses tornaram-se alvo de
analises que tradicionalmente tenderiam a enfatizar tdo-somente os elementos
internacionais que determinam a decisdo do Estado. A mudanca do foco para o plano
doméstico reduz a prevaléncia do jogo politico externo e, com isso, volta-se para o debate
sobre as relagdes entre o Estado e a sociedade no Brasil. Em outras palavras, a andlise da
participacdo de grupos privados nas negociagdes comerciais pressupoe a reflexdo sobre
as relagoes entre as entidades representativas e a burocracia estatal, aspecto para o qual se

volta a presente pesquisa.

Motivada pela curiosidade sobre o tratamento que tem sido dado as instituigoes
domésticas no campo de estudo das relagdes internacionais, esta pesquisa se propoe a
explorar as relagdes entre as entidades representativas do empresariado e os Orgaos
publicos que definem a posi¢do brasileira nas negocia¢des internacionais. Para tanto,
analisou-se a relagdo entre uma entidade representativa, a Coalizio Empresarial
Brasileira (CEB), e dois dos 6rgaos estatais relevantes para a formulagao da politica de
comércio: o Ministério do Desenvolvimento, Industria ¢ Comércio Exterior (MDIC) e o
Ministério das Relagdes Exteriores (MRE). A negociagdo entre Mercosul e Unido
Européia, sobretudo no periodo entre 2001 e 2004, foi escolhida para a obtencdo das
informagdes. A exposicao realizada ao longo dos trés capitulos da dissertacdo acaba, no
entanto, por extrapolar esse caso, devido a necessidade de dialogar com alguns estudos a

respeito das negociagdes paralelas ou anteriores.

A escolha do caso e do periodo deve-se a dois fatores. Em primeiro lugar, a negociagdo

entre Mercosul e UE ndo foi debatida publicamente com a mesma intensidade que as



negocia¢des para a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), o que parece ter
contribuido para o avancgo da negociacdo apds a posse do Presidente Lula (2003), mesmo
diante da rigida posi¢ao dos interlocutores europeus. Em segundo lugar, a negociagdo
para o bloco hemisférico (ALCA) foi o contexto de surgimento da Coalizao e o alvo da
maioria das andlises, de modo que, durante as negociagdes com a UE, foi possivel

observar a relagdo da CEB com a burocracia estatal em uma situagdo um pouco distinta.

O objetivo central € avangar na compreensao das instituigdes domésticas, o que significa
que o caso analisado, ainda que rico em suas particularidades politicas, econdmicas e
historicas, serviu a esse propdsito maior. Com os dados obtidos na investigacdo das
negociacdes entre Mercosul e Unido Européia entre 2001 e 2004, buscou-se uma
caracterizacdo que ndo se restringisse ao comportamento da Coalizdo durante a
negociacao, mas que destacasse os aspectos centrais da relagdo que ela estabelece com os
dois ministérios (MDIC e MRE). Ainda que sem o ineditismo e a politizagdo que tanto
enriqueceu as negociacdes para a ALCA, o periodo entre 2001 e 2004 abarca os
momentos finais das negociacdes ja sob o governo do Presidente Lula, o que tornou
possivel explorar diferentes faces da atuacdo da CEB, sobretudo, no que se refere a

oposi¢ao da entidade a certas diretrizes da politica externa sob o novo governo.

A hipotese inicialmente proposta considerava que, no periodo final das negociacdes com
a Unido Européia, a acentuacdo do insulamento decisorio pelo MRE teria levado a
aproximacgao e ao alinhamento entre a Coalizio Empresarial e o MDIC. Essa suposi¢ao
revela, contudo, uma percepcao demasiadamente limitada das relagdes entre a Coalizao e
os Orgdos publicos, além de perder de vista as implicagdes da mudanga presidencial de
2003. Como resultado da pesquisa empirica, foi possivel constatar que a participagao da
Coalizdo Empresarial (assim como de outras entidades no final do periodo analisado)
representou ndo apenas a projecdo de interesses de grupos com interesses econdmicos
particulares, mas também a consolidacdo de um tipo diferenciado de relagdo com a
burocracia estatal. Essa especificidade se deve ao fato de as entrevistas terem enfatizado
que, além dos interesses setoriais, a atuacdo das entidades representativas significou o

preenchimento de certas lacunas da burocracia estatal pelo setor privado, o que ocorre,



principalmente, mediante o fornecimento de “insumos técnicos” (sobretudo, estudos,
simulagdes e proje¢des econdmicas) que subsidiam a formacdo da posi¢do nacional. A
partir dessa constatacdo, pode-se aventar a hipdtese de que o engajamento das entidades
representativas do empresariado em busca de maior influéncia nas negociagdes
comerciais permitiu a criagdo ¢ a consolidagao de canais (informais) de “interlocugao
técnica” com os 6rgdos burocraticos, o que veio a fortalecer a capacidade do MRE para

fundamentar tecnicamente a posi¢ao nacional.

As relacdes entre a Coalizdio Empresarial e os 6rgdos publicos foram analisadas,
sobretudo, por meio de entrevistas, analise de documentos e periodicos. Esses dois
ultimos recursos foram uteis para a caracterizagao das posigdes e para a compreensao das
particularidades das negociacdes com a Unido Européia. Além disso, evidenciaram
momentos de debate politico doméstico, mas nao permitiram uma percep¢ao mais clara
das relagdes que se estabelecem entre a Coalizdo e os 6rgdos publicos. Os documentos
analisados foram, especialmente, as conclusdes sobre cada uma das rodadas de
negociacoes, alguns documentos do MDIC sobre a oferta européia e manifestacdes do
MRE sobre a posi¢ao nacional. Os periddicos analisados foram, principalmente, o
informativo produzido pela CNI', a Revista Brasileira de Comércio Exterior (RBCE) e
jornais pelos quais se pdde acompanhar a evolugdo das negociagdes (sobretudo, “O Valor

Econdémico”).

A selecdo dos entrevistados orientou-se pelo objetivo de compreender o conjunto de
atores relevantes e as relagdes que a CEB estabelece com os diferentes 6rgdos publicos.
Desse modo, quando ndo era possivel entrevistar profissionais que pudessem contribuiur
para o caso especifico das negociagdes com a Unido Européia (o que ocorreu em algumas
ocasides), optou-se por entrevistar alguém apto a esclarecer como era a relagdo com ou a
atuagdo da Coalizao Empresarial. Assim, durante algumas entrevistas, a op¢ao de avancar
na caracterizagao das relagdes entre a Coalizdo e os ministérios acabou por prevalecer.

Por vezes, isso ocorreu em prejuizo de uma analise aprofundada da atuagdo dessa

! Trata-se do Informativo Comércio Exterior em Perspectiva, elaborado com a participacio direta dos
funcionarios e consultores da CNI dedicados a Coalizdo Empresarial Brasileira. Foram analisados os
exemplares (mensais) de janeiro de 2000 a dezembro de 2004.



entidade diante das questdes € momentos especificos das negociagdes com a Unido
Européia. As entrevitas foram fundamentais para a percepg¢do do cendrio no qual a
Coalizao atua e, sobretudo, para compreensdo das relagdes estabelecidas entre ela e os
dois ministérios mencionados (MDIC e MRE). Foi possivel incluir na amostra
representantes da propria Coalizdo, da Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo
(FIESP) e dos Ministérios das Relacdes Exteriores e do Desenvolvimento Industria e
Comércio Exterior. Juntamente com as informagdes obtidas na analise documental e de
periodicos, as informagdes obtidas nas entrevistas estdo reunidas no terceiro e ultimo

capitulo.

O primeiro capitulo tem a dupla tarefa de apresentar o tema das negociagdes comerciais €
os referenciais tedricos que pautaram a andalise das “instituicdes domésticas”. Enquanto a
primeira parte desse capitulo discute o contexto internacional de emergéncia das
negociacdes comerciais, a segunda parte apresenta os referenciais tedricos efetivamente
utilizados ao longo dos capitulos seguintes. Esses referenciais partem de autores que
buscam deslocar a énfase da causalidade no processo decisério em negociagdes
internacionais do ambiente externo para o interno. Além do esfor¢o em sintetizar os
principais argumentos dessa proposta teorica, foi ressaltada a necessidade de levar-se em
conta tanto as especificidades das instituicdes brasileiras envolvidas na formulagdo da
politica externa quanto as diferentes relagdes que podem ser estabelecidas entre o Estado

e os atores privados no Brasil.

O segundo capitulo busca caracterizar, por um lado, a constitui¢do recente da burocracia
responsavel pela conducdo da politica de comércio exterior e, por outro, a estrutura de
representacdo do interesse empresarial. Na analise da burocracia, destaca-se o fato de a
emergéncia das atuais negociagdes comerciais ocorrerem ao final de uma série de
reformas administrativas e economicas que afetaram diretamente a burocracia estatal
(assim como os empresarios). A agenda das negociagdes comerciais despertou o interesse
de varios grupos sociais e envolveu outros 6rgdos da burocracia estatal, de modo a situar
0 MRE — o ministério responséavel pela condugdo das negociacdes — na posicdo central de

um complexo jogo politico doméstico. Na apresentacao das entidades que representam o



interesse do empresariado, destaque € conferido a estrutura dual de representacao de
interesses por meio da qual se da parte das relagcdes desse grupo economico com o Estado
brasileiro. Ao final desse capitulo, ¢ feita uma breve revisdo de estudos recentes sobre a
participacdo empresarial durante as negociacdes da ALCA. Essa sintese situa o tema das
negociacdes comerciais de forma mais clara em meio as relagdes entre a burocracia
estatal e as entidades representativas do empresariado, além de expor argumentos que

serdo retomados durante a analise do caso Mercosul-Unido Européia.

O terceiro capitulo esta divido em duas partes. Na primeira, sdao sintetizadas as principais
fases das negociacdes entre o Mercosul e a Unido Européia, de forma a destacar as
manifestagdes dos atores domésticos sobre a posi¢cao nacional. A segunda parte retine
informacdes levantadas durante as entrevistas, de modo a caracterizar a relacdo que a
Coalizao Empresarial estabelece com o MDIC e com o MRE. Argumenta-se que houve,
no periodo, o fortalecimento da interlocugdo técnica da entidade com a burocracia estatal,
fenomeno para o qual contribuiu a projecdo de outras entidades representativas apods
2003. Ao final do capitulo, sdao discutidas algumas transformagdes ocorridas no periodo e

capazes de alterar a posicao relativa da CEB no didlogo com a burocracia estatal.

As consideragdes finais, além de retomar a refutagdo da hipotese inicial e propor
possiveis avangos no estudo do tema, apontam para limitacdes do desenho desta pesquisa.
O foco nas relagdes permitiu que fossem analisados aspectos particulares da interacao
entre Estado e grupos privados no Brasil e de como eles se manifestam no ambito da
politica de comércio exterior. Contudo, para a compreensao efetiva do jogo politico de
formacgdo da posicdo nacional durante as negociacdes, teria sido necessario incluir na
analise a atuagdo de outros setores econOmicos, sobretudo, das entidades ligadas ao
agronegocio. O final do periodo analisado, como serd ressaltado no terceiro capitulo e nas
consideragdes finais, foi o momento de projecdo politica de novas entidades e,
consequentemente, de interesses econOmicos que, talvez, ndo estivessem se sentindo

suficientemente representados pela CEB.



CAPITULO 1

COMERCIO INTERNACIONAL E INSTITUICOES DOMESTICAS

A andlise da participacdo de grupos empresariais nas negociagdes comerciais envolve nao
apenas as principais questdes presentes nessas negociacdes, como também as institui¢des
domésticas que conformam relagdo dos grupos privados com o Estado. Este capitulo
busca uma aproximagao a esses dois aspectos. Com o primeiro, busca-se contextualizar o
tema das negociagdes comerciais. Com o segundo, propde-se o modelo de andlise das
instituicdes domésticas brasileiras com base na leitura integrada das relagdes entre Estado
e sociedade, uma vez que as instituicdes politicas encontram-se imersas em contexto

abrangente.

As primeiras rodadas comerciais apos a Segunda Guerra, conduzidas nos termos do
Acordo Geral Sobre Tarifas e Comércio (GATT, da denominacdo em inglés: General
Agreement on Tariffs and Trade), muito se diferenciam das negociacdes contemporaneas,
nas quais tanto o numero de Estados quanto os temas tratados foram ampliados de forma
expressiva. Embora menos intensamente do que no férum multilateral, nas negociagdes
bilaterais e regionais, a preocupagdo com a reducdo das barreiras tarifarias também cedeu
espago aos novos temas do comércio, que, por sua vez, alimentam novas demandas e

oposi¢des nas relagdes entre Estados desenvolvidos e em desenvolvimento.

Os grupos privados interessados em influenciar as posi¢cdes adotadas pelos Brasil nos
foruns comerciais recorrem a padrdes interativos diversos, coexistentes e, por vezes,
contraditorios, cujas raizes podem ser encontradas no processo de formacao do Estado
nacional. No ambito da burocracia estatal, relagdes pautadas pela simbiose clientelista
podem ocorrer a algumas portas ou andares de bolsdes de eficiéncia burocratica, nas
quais as relagdes com grupos privados caracterizam-se pela legalidade, impessoalidade e
eficiéncia. Ambos os extremos permanecem plenamente acomodados no aparato do
Estado brasileiro e ambos encontram interlocutores afins seja na sociedade seja no

proprio meio politico e burocratico. Na formulacdo da politica de comércio exterior, o



sincretismo estatal também se faz presente, dai a é€nfase deste capitulo em direcionar o

modelo tedrico para a analise de diferentes padrdes interativos.

O foco da presente pesquisa estd nas relagdes entre a burocracia ¢ uma entidade
representativa de interesses empresariais — a Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) —
durante as negociagdes comerciais entre Mercosul e Unido Européia (Mercosul-UE), no
periodo 2001-2004. O presente capitulo contextualiza a analise, e discute referenciais
tedricos que permitam desvelar aspectos das relagdes entre o Estado e o empresariado no
Brasil. Para tanto, o presente capitulo esta dividido em 3 partes. A primeira busca tragar o
panorama da atual ordem econdmica internacional, com destaque para o comércio
internacional. Em seguida, serdo apresentados os modelos tedricos sobre a participacao
dos grupos de interesse nas negociagdes comerciais. Esses modelos serdo
complementados com contribui¢des tedricas sobre o jogo politico intraburocratico e sobre

a diversidade das relacdes entre Estado e sociedade no Brasil.

1 — Cenario Externo: economia politica e comércio internacional

As relagdes internacionais do pos-Guerra Fria sdo normalmente associadas ao conjunto
de mudangas decorrentes da emergéncia de novos polos econdmicos, da interdependéncia
econdmica, dos avangos tecnologicos, do surgimento de “temas globais”, da
desvinculagdo dos ambitos econdmicos e militares de poder. Todos tracos do periodo em
que académicos de diferentes areas passaram a se preocupar sobre qual seria a autoridade
publica ou a ordem internacional possiveis na nova era. No plano do comércio
internacional, a conclusdo da Rodada Uruguai (1986-1994) pode ser tomada como marco
da transformacdo institucional pela qual passou a regulacdo das atuais trocas comerciais
entre os Estados. Tendo como marco a crise do sistema de Bretton Woods, as
negociagdes relacionadas ao comércio internacional manifestam alguns sintomas da

transi¢do estrutural e da crise institucional debatida por autores de diferentes correntes.

Pouco afeito as previsdes liberais de progressiva integracdo do livre mercado mundial,

que se tornaram comuns apds a derrocada da Unido Soviética, Hobsbawn (1994) ilustra,



em parte, a preocupagdo com a ordem internacional ao reconhecer que a tarefa central da
época que encerrava o século XX ndo era regozijar-se sobre o caddver do comunismo,
mas pensar, uma vez mais, nos defeitos inerentes do capitalismo. Desde as “Décadas de
crise” (1970 e 1980) — quando os Estados perderam controle da economia mundial e o
Terceiro Mundo mergulhou na crise da divida externa —, tornou-se inegavel que o fosso
entre paises ricos e pobres aumentara enormemente, € apenas poderia se esperar que seu
continuo alargamento fosse acompanhado pelos efeitos desestabilizadores da
liberalizagdo econdmica. Alinhado as reflexdes que associam as atuais reagdes
protecionistas a idéia de “contra-movimento” apresentada por Polanyi (2000), Hobsbawn
(1994) afirmava que as mudangas tornavam indispensavel o soerguimento de alguma
autoridade publica capaz de enfrentar os impactos distributivos e ambientais geradas pelo
livre-mercado, caso se quisesse que o sistema econOmico operasse de maneira
satisfatoria®>. Cético diante da possibilidade desse desenvolvimento, esse autor constata
ndo somente a cooptacdo de organismos internacionais pelos interesses de Estados
poderosos, mas também outros paroxismos da atual época, como a transformagdo da
politica em certo “exercicio de evasao”, no qual os politicos ndo se arriscavam a dizer ao

eleitorado o que este ndo queria ouvir.

Observador, também critico, das transformagdes correntes, Arrighi (1996) considera que
vivemos um momento de transicdo hegemonica, no qual, porém, o padrao das fases
anteriores de expansao capitalista ndo se mantém. Isso se deve ao limite de expansao da
capacidade de gestdo do Estado e da guerra, j& atingido pelos paises ocidentais, e que
somente poderia ser ampliado por alguma espécie de governo mundial (Arrighi, 1996, p
369). Arrighi (1996, 2003a, 2003b) assenta a preocupacao fundamental relacionada a
hegemonia sobre uma consistente analise das transformagdes recentes do sistema
capitalista. A ordem econdmica internacional ndo somente observou a emergéncia e a
afirmacdo da empresa multinacional e do capital financeiro como atores privados
detentores de um escopo global de agdo, mas também preservou a divisdo entre paises

desenvolvidos e subdesenvolvidos, ainda que com as rupturas advindas dos elevados

? Nas palavras do autor: Distribuicdo social, e ndo crescimento, dominaria a politica do novo milénio. A
alocagdo ndo mercantil dos recursos, ou pelo menos uma implacavel limita¢do da alocag¢do de mercado,
era essencial para desviar a crise ecologica iminente. De uma forma ou de outra, o destino da humanidade
no novo milénio iria depender da restauracdo das autoridades publicas. (Hobsbawn, 1994, p. 555)



indices de crescimento de paises da Asia. Se o século XX foi o da hegemonia iniciada no
ultimo quartel do século XIX, com as vantagens obtidas pela internalizagdo dos custos de
transacdo’ pelas empresas norte-americanas, a crise das décadas de 70 e 80 revela a
maturacao da expansdo econdmica que, dentre outras coisas, condicionou a regulacao das

atuais relagoes comerciais.

Arrighi parte do reconhecimento da dindmica institucional desencadeada pela expansdo
do capitalismo, i. e., da “tendéncia de a acumulagdo capitalista de capital superar suas
barreiras organizacionais imanentes, por meios ‘que recolocam essas barreiras em seu
caminho em escala mais portentosa’ (Marx apud Arrighi, 1996, p. 342)*. Apice de um
longo processo histérico no qual cada ordem hegemonica trouxe consigo a ampliagao do
arcabouco organizacional constituido pela cooperagdo entre a empresa privada e o Estado
moderno, o estagio estadunidense incorpora todo o mundo em um denso sistema de

trocas mundiais. Segundo o autor:

O desenvolvimento do capitalismo historico como sistema mundial baseou-se
na formag¢do de blocos cosmopolitas-imperialistas (ou corporativos-
nacionalistas) cada vez mais poderosos de organizagoes governamentais e
empresariais, dotados de capacidade de ampliar (ou aprofundar) o raio de
acdo da economia mundial capitalista, seja do ponto de vista funcional, seja
espacial. (Arrighi, 1996, p. 225)

Com a proje¢do internacional do capitalismo de corporagdes, os Estados Unidos
tornaram-se aptos a conduzir a reestruturacdo da ordem econdmica apds a Il Guerra,

processo que culmina no sistema de Bretton Woods.

? Trata-se do processo pelo qual a organizagdo empresarial privada norte-americana internaliza toda uma
seqiiéncia de subprocessos de producdo e de troca, desde a obtencdo do insumo primario até sua
comercializa¢cdo em um mercado de massas.

* Cada ciclo é divido em trés fases sucessivas: a primeira representa o periodo de expansio financeira
dentro do qual o novo regime de acumulacdo se desenvolve dentro do antigo; a segunda diz respeito ao
periodo de consolida¢do e desenvolvimento adicional do novo regime de acumulagdo, nos quais seus
agentes se beneficiam da expansdo material que ocorre em todo o sistema; na terceira fase, ocorre
novamente o periodo de expansdo financeira no decorrer do qual as contradi¢des do sistema de acumulagado
estabelecido criam espago para a emergéncia de regimes concorrentes e alternativos, dos quais emergira o
regime dominante posterior (Arrighi, 1994, p 220).



O sistema de Bretton Woods buscava equacionar a autonomia doméstica para a
formulagdo de politicas econdmicas com a estabilidade internacional, assegurando taxas
de cambio fixas e conversibilidade monetaria ilimitada. O controle de movimento de
capitais era central a essa ordem, pois um Estado ndo poderia ter politicas
macroecondmicas independentes e absorver moedas estrangeiras sem que isto afetasse
sua taxa de cambio. No contexto de prevaléncia desse sistema, Arrighi (2003) demonstra
a inovagdo que as corporagdes multinacionais representaram para a relagdo entre Estado e
capital, destacando como a migra¢ao de recursos das empresas para os mercados
monetarios off-shore (paraisos fiscais) durante a década de 70 representou a conquista de
uma inédita “autonomia” desses atores econdmicos em relacdo ao Estado. Afinal, a
“financeirizagdo” do capital teria representado, sobretudo, um voto de ndo-confiang¢a na
capacidade dos Estados Unidos e dos europeus de evitarem as demandas pelo aumento no
consumo de massa no primeiro mundo (bem-estar social) e por autodeterminacao
nacional e desenvolvimento no terceiro mundo. Se as corporagoes multinacionais
“necessitam’ ou ndo dos Estados como as suas predecessoras (em muitos aspectos elas
indubitavelmente necessitam), o resultado ndo-intencional de sua proliferagio é o
enfraquecimento dos Estados do ocidente (Arrighi, 2003, p. 19). Para Arrighi (2003),
tanto as empresas multinacionais quanto o capital financeiro evidenciam o fim da ordem

construida em Bretton Woods.

A deterioracdo da posi¢do externa norte-americana, juntamente com outros fatores,
contribui, durante o governo Reagan, para a elevacdo da taxa de juros, para a
desregulamentagdo financeira, para o crescente endividamento publico e, por fim, para a
retomada da corrida militar. A reversao no fluxo de capitais acarretado por essas decisoes
implicou, dentre outras coisas, a drastica redugao da liquidez internacional, componente
central para a crise da década de 80 na América Latina. Se por um lado, a rea¢do norte-
americana a crise dos anos 70 marca o inicio do fim do sistema de Bretton Woods, por
outro, o fluxo de capitais para os EUA desencadeou uma drastica reorientacdo das
relagdes comerciais desse pais com o exterior €, em especial, com paises asiaticos. A

demanda norte-americana por produtos industrializados, satisfeitas pelos mercados
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asiaticos, representou, na visdo de Arrighi, Silver e Brewer (2003), um dos principais

motivos da diferenciagdo do Sul ao longo dos anos 1980 e 1990.

A industrializacdo dos paises subdesenvolvidos, porém, € processo que transcende o
marco da crise de Bretton Woods. Concomitante a “desindustrializacdo” dos paises
desenvolvidos®, esse fenomeno ndo implicou o incremento relativo do bem-estar das
populacdes dos paises subdesenvolvidos, como indicam a comparacdo dos dados das
tabelas I e I (Anexo I). Seguindo Arrighi, o fato de a convergéncia industrial nao ter sido
acompanhada por uma convergéncia de bem-estar indica a permanéncia do comando do
capitalismo nos paises centrais (centros de inovagdo), o que justifica a utilizagdo do
bindmio “desenvolvidos x subdesenvolvidos” e o que chama atenc¢do para o potencial de

transformacdo que a “ascensio chinesa” representa®.

A crise da ordem de Bretton Woods e as transformagdes econdOmicas que lhe sdo
subjacentes tornam compreensivel o atual enfraquecimento da base politica para a
cooperacao econdmica internacional. Embora explicite menor preocupacdo com as
relacdes de poder subjacentes a economia politica internacional, Gilpin (2000) volta-se
para a analise das instituigdes internacionais. Segundo esse autor, a instabilidade de tais
institui¢cdes deriva em grande medida do recuo da lideranga americana, do paroquialismo
europeu — voltados aos assuntos internos ao bloco — e do regionalismo asidtico, sem
capacidade politica de liderar a formagdo de consenso internacional. A unificagdo dos
mercados de capitais possibilitou ondas de fusdes e aquisicdes de empresas, a aceleragdo

da interdependéncia entre paises e a redugdo da capacidade de levar a efeito as politicas

> A desindustrializa¢io era uma forma também de amenizar o balango de pagamentos amplamente
comprometido com a importagao de petréleo e passar o 6nus do ajuste para os paises endividados, que, com
a estagnag@o comercial, tinha sua crise no setor externo agravada.

6 Nota-se que as fontes da vitalidade do capitalismo do leste asiatico tornam-se um dos aspectos centrais
das contradi¢des do atual sistema. O modelo japonés de “desenvolvimento a convite”, possibilitado pela
relevancia estratégica do pais durante a Guerra Fria, cedeu lugar, apds a crise dos anos 70, a uma fase de
expansdo material que revolucionou toda a area do sudeste asiatico. O “sistema de subcontratagdo” japonés
integrou sucessivamente o mercado dos paises do leste asiatico, gerando um novo regime de acumulagéo
centrado na abundante oferta de trabalho barato na regido, o qual era entdo mobilizado pelo capital japonés
para abastecer os mercados desenvolvidos (principalmente, norte-americano). A expansdo econdmica da
regido possibilitou a ascensdo de novo /ocus de concentracdo de liquidez e, com isso, apresentou novos
desafios para o estabelecimento de uma ordem internacional que ndo incluisse, em seu centro decisorio,
espago para a representacdo politica desses mercados.
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de pleno emprego que garantiram o consenso interno a ordem de Bretton Woods (Gilpin,
2000, p. 107). Conseqlientemente, observa-se 0 movimento reativo em dire¢do as novas
formas de protecionismo pela imposi¢do de barreiras ndo-tarifarias principalmente em
produtos como téxteis, calcado, aco e commodities. O aumento do protecionismo nao-
tarifario, juntamente com a crescente importancia de outros temas na agenda do comércio
internacional, excede o mandato e o funcionamento do GATT’, tornando necessario o
surgimento de uma entidade com maior capacidade regulatoria sobre os novos temas do

comércio, a dizer, a Organizagao Mundial de Comércio (OMC).

Enquanto Hobsbawn (1994) ressalta a legitimidade das autoridades internacionais ante os
problemas globais emergentes, ¢ Arrighi (1996) chama atengdo para o desafio politico e
econdmico da crise hegemonica atual diante da ascensdo do novo bloco asidtico, Gilpin
(2000) preocupa-se em demonstrar a necessidade de reformas diante da fragilidade das
normas que asseguram a estabilidade do sistema econdmico internacional e, logicamente,
da continua abertura das trocas comerciais. Subjacente a concorréncia por mercados para
as exportacoes, torna-se problematico o limite da autoridade publica representada pela
OMC para a tarefa de conciliar as reivindicagdes de desenvolvidos e em desenvolvimento
em temas como, por exemplo, o comércio de bens agricolas, a propriedade intelectual e

outros que também envolvam a regulacao de politicas domésticas.

" Da sigla em inglés General Agreement on Tarifs and Trade. O Gatt fora criado para ser incorporado a
Organizagdo Internacional do Comércio, que, contudo, deixou de ser criada devido a ndo ratificagdo da
Carta de Havana (1948) pelos Estados Unidos e outros signatarios. Os principios que fundamentam o
GATT s@o os seguintes: o da universalidade da clausula da Nag¢do Mais Favorecida, isto € as partes
contratantes se comprometem a ndo discriminar produtos importados apenas em funcdo de sua origem
(Artigo 1); o do ndo incremento de barreiras ao comércio, pelo qual as partes se comprometem a apenas
alterar as restrigdes ao fluxo se for para reduzi-las; o da aceitag@o apenas de tarifas (7arifs Only), segundo o
qual a unica restri¢do aceitavel sdo as tarifas alfandegarias (ad valorem); o do tratamento nacional, segundo
o qual as taxas, obrigagdes e regulamentacdes internas devem incidir igualmente no produto nacional ¢ no
importado; e o das negociagdes regulares (incluida apenas com a revisdo do Acordo, em 1954), pelo qual
as partes do GATT se comprometem a promover negociagdes regulares para buscar a reducdo das barreiras
comerciais e promover o livre comércio (Lowenfeld, 2002, 28-30). O principal objetivo era, portanto, o de
garantir que a Unica barreira ao comércio fosse as tarifarias, as quais seriam paulatinamente reduzidas com
o avango das negociagdes no ambito das “rodadas multilaterais”. Contudo, esses principios estavam
sujeitos a uma série de excegdes, prevista no proprio texto do GATT (Lowenfeld, 2002).
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1.1 — Comérecio e desenvolvimento: as razoes da Rodada Doha

A composicdo da atual agenda das negociagdes comerciais multilaterais revela tragos
importantes da capacidade dos paises desenvolvidos de influenciar o processo de abertura
dos mercados. Nesses termos, propde-se uma leitura das institui¢des atuais do comércio
internacional com o proposito de destacar rupturas e continuidades em relagdo ao GATT,
sobretudo, no que se refere aos temas que pautam a oposi¢do entre paises desenvolvidos e

subdesenvolvidos.

As seis primeiras rodadas do Gatt® trataram, sobretudo, de avangar nas redugdes tarifarias
e de negociar a inclusdo de novos membros. Em relacdo a esse ultimo tema, recebeu
destaque as implicacdes da constru¢ao da Comunidade Econdmica Européia para a quinta
e para a sexta rodada do GATT. A Rodada Kennedy (1964-1967) foi, assim, a Gltima a
tratar a reducdo tarifiria como tema central. Essa rodada assegurou uma diminui¢do
substancial das tarifas aplicadas aos produtos industrializados, de modo que ndo eram
mais tarifarias as principais barreiras ao comércio desses bens. Ao perceberem que as
barreiras ndo-tarifarias possuiriam crescente importancia, os Estados Unidos e Europa
buscam incluir as medidas que distorcem o comércio na agenda da rodada seguinte, de

modo a submeté-las a uma efetiva disciplina internacional (Lewenfeld, 2002).

Com a expansdo da agenda e do niimero de Estados contratantes — que ja se aproximava
de cem —, a Rodada Toéquio (1973-1979) deu origem a um conjunto de “cdodigos”,
vinculados as disposi¢cdes do GATT e capazes de formular de forma mais precisa as
normas referentes a um dado topico relacionado ao comércio. Os codigos estavam
abertos a assinatura de todas as partes contratantes, mas ndo eram obrigatorios e
tampouco exigiam nimero minimo de signatdrios para entrar em vigor. Contudo, quando

se chegou a Rodada Uruguai, foi requerido aos Estados que assinassem os acordos’ para

¥ Rodada de Genebra, 1947; Rodada de Annency (Franga), 1949; Rodada de Torquay (Gri-Bretanha),
1950-51; Rodada de Genebra, 1955-56; Rodada Dillon (EUA), 1960-1961; Rodada Kenedy, 1964-1967.

° Precisamente, dois dos acordos vigentes apenas aos signatarios firmados durante a Rodada Téquio
permaneceram ainda hoje (denominam-se Acordos Plurilaterais): Aviagdo Civil e Compras
Governamentais. Os demais foram renegociados, e tornando-se os Acordos Multilaterais e sdo parte
integral do acordo estabelecendo a OMC. Dentre estes cabe destacar os acordos sobre: Subsidios e Medidas
Compensatorias; Dumping e Anti-Dumping; Avaliagdo de Tarifas (Customs Evaluation); Barreiras
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que pudessem fazer parte do sistema GATT e, futuramente, da OMC. Deste modo,
Lewenfeld (2002) considera que, mesmo que a maioria tenha sido revisada na Rodada
Uruguai, esse corpo de leis foi a maior conquista da Rodada Téquio, sendo também a

ponte entre 0 GATT criado em 1947 e a OMC apos 94.

Se a Rodada Toquio representou a ampliacdo da agenda com a inclusdo do debate sobre
as barreiras ndo-tarifarias, a Rodada Uruguai tratou de alargéd-la ainda mais com a
inclusdo de temas como servigos, investimentos, propriedade intelectual, além de outros
temas ndo tratados nas rodadas anteriores, principalmente, salvaguardas, agricultura e
téxteis. O principal impulsionador dessas negociagdes foram os Estados Unidos, a
despeito da oposi¢do tanto dos paises em desenvolvimento, decepcionados com a baixa
capacidade de influéncia durante a Rodada Toquio, quanto da Comunidade Européia,
preocupada pelo risco de deixar margem a criticas a Politica Agricola Comum. Ao final
da Reunido Ministerial de Monterey (1988) tornava-se claro o impasse em agricultura,
propriedade intelectual, téxteis e salvaguardas. Naquele momento, os paises reunidos sob
o Grupo de Cairns' resistiam em aceitar qualquer acordo na auséncia de uma defini¢do
sobre a abertura aos produtos agricolas. Portanto, o Acordo sobre Agricultura, ao passo
em que foi um dos elementos que tornou possivel o desfecho da Rodada Uruguai, acabou
de incluir terminantemente o tema na pauta de negociagdes comerciais, definindo

também os pilares com base nos quais o tema tem sido tratado até hoje''.

Tendo em vista a trajetdria das negociagdes até a Rodada Uruguai, a criagdo da OMC
deve ser interpretada ndo apenas como a continuidade do conjunto normativo elaborado
ao longo da experiéncia do GATT, mas também como uma transformagao do sistema de

negociacdes comerciais multilaterais, com implicagcdes para seu “foco” e para sua

Técnicas ao Comércio (TBT; standards); Medidas Sanitarias e Fitossanitarias (SPS); e Procedimentos para
Licenciamento de Importacdes.

19 Trata-se de um Grupo composto por 14 exportadores de produtos agricolas organizado com o objetivo de
obter abertura dos mercados aos seus produtos: Argentina, Australia, Brasil, Canada, Chile, Colombia,
Hungria, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia, Filipinas, Tailandia, Uruguai e Fiji.

"0 tema ndo se restringe as tarifas incluindo também as negociagdes sobre regras, uma vez que 0s
“subsidios a exportagdo” e o “apoio a producdo doméstica” foram também definidos como um dos trés
pilares do Acordo sobre Agricultura, ao lado de “acesso a mercados”. Atualmente, o tema de subsidios,
tanto a producdo quanto a comercializa¢do, esta no centro da controvérsia.
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capacidade de “acdo”. Com a criacdo dessa organizagdo, a regulacdo das trocas
internacionais — ja assentada na base normativa dos tratados e das rodadas de negociacdes
anteriores — passa a ser acompanhada por uma burocracia permanente, na qual sdo
estabelecidos ademais um mecanismo de solu¢do de controvérsias e um orgao de
acompanhamento de politicas comerciais (7rade Policy Review Body). Isso nao somente
fortalece o poder decisério assentado no trato técnico-normativo dos contenciosos e de
questdes relacionadas as politicas comerciais, mas também configura uma tendéncia a
harmonizacdo de politicas e instituigdes domésticas. O fortalecimento institucional do
sistema multilateral, contudo, ndo o privou de criticas, sobretudo daquelas originarias de
paises que enxergam na trajetoria do GATT a persisténcia da imposi¢ao de decisdes pelos

Estados mais poderosos a custa das reivindicagdes dos paises em desenvolvimento.

Nao somente o protecionismo agricola dos paises desenvolvidos, mas também as criticas
as limitacdes da autonomia do Estado para implementar politicas de desenvolvimento
estdo na base das criticas a atual regulagdo das trocas internacionais. (Chang, 2004;
Lengyel e Ventura-Dias e 2004). A época da conclusio da Rodada Uruguai, argumentou-
se que a liberalizagdo comercial teria também o papel de condicionar reformas
econdmicas pelas quais os paises latino-americanos haviam optado no inicio da década de
90. De acordo com esse argumento, os acordos firmados na Rodada Uruguai teriam
surtido o efeito de “aprisionamento” (lock-in), que seria o de assegurar a continuidade das
reformas do modo como vinham sendo empreendidas pelos governos. Isso decorria da
orientacdo rumo a integracdo por meio de compromissos multilaterais transparentes,
previsiveis e “efetivamente implementados™ (enforceable), que ajudariam na contencao

das pressdes domésticas (protecionistas) que se opusessem a liberalizacao.

Embora a reducdo das barreiras tarifarias ¢ nao-tarifarias no inicio dos anos 90 tenha
gerado o efeito de aprisionamento, Lengyel e Ventura-Dias (2004) notam que as
implicagdes da Rodada Uruguai foram distintas em areas de politicas relacionadas ao
comeércio (trade-related policy) como as de promogdo de exportacdo e de investimento.
Além disso, os autores ndo superestimam o efeito “aprisionamento”, jA que os paises

conservaram e utilizaram a margem de manobra para a formulagdo de politica comercial
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seja pelos instrumentos tarifarios seja pelos ndo-tarifarios. Cabe acrescentar que o proprio
efeito de aprisionamento decorrente dos pactos comerciais se enfraqueceu devido as
baixas expectativas com a continua abertura dos mercados desenvolvidos, fortalecendo as

estratégias nacionais autonomas de promoc¢ao do desenvolvimento.

Implicitamente, o argumento do “efeito aprisionamento” veicula a idéia de certa
passividade dos governos latino-americanos, sobretudo, quando sdo observadas as
implicacdes das politicas “nao-fronteirigas™ (non-border policies; ou seja, ndo-tarifarias)
e a dos regimes regulatorios domésticos. Essas politicas costumam dizer respeito a
adocdo das regulamentacdes definidas externamente, em diversos casos, sob pressdao dos
paises desenvolvidos, como ocorre, por exemplo, nas reformas “induzidas” pelo TRIPs
(Acordo sobre Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comércio), o que de
forma semelhante ocorreu com os acordos SPS (Medidas Sanitarias e Fitossanitarias) e
TBT (Barreiras Técnicas ao Comércio). Na perspectiva de Lengyel (2004), ao
desconsiderar a realidade doméstica dos paises da América Latina, a formulacdo e
estabelecimento desses acordos possibilitariam que se questionassem certos aspectos do
processo de produgdo legislativa da OMC, principalmente, se essa atividade for vista pela
perspectiva do desenvolvimento ao invés de exclusivamente pela da integracdo

comercial.

Ao apontar para a existéncia de viés “anti-desenvolvimento” no processo de criacao de
regras na OMC, Lengyel (2004) critica o “monopdlio do conhecimento” sobre melhores
praticas por parte dos paises desenvolvidos; o pressuposto de validade universal
(universal fitness) das prescrigdes politicas dessa organizacdo; e, derivada das duas
anteriores, a divisdo de tarefas entre paises que pensam essas normas € modelos (os
“thinkers™) e paises que as implementam (os “doers”). Apesar dos beneficios obtidos
com a inclusdo da agricultura, com o compromisso de progressiva retirada das barreiras
aos téxteis e com o fortalecimento do sistema de solucdo de controvérsia, o autor
considera que os ganhos para paises em desenvolvimento foram minimos, levando-se em

conta ndo apenas o acesso a mercados (tradicional ao GATT), mas também as politicas
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relativas ao comércio sob o alcance da OMC (direitos de propriedade intelectual,

investimentos, medidas sanitarias e fitossanitarias e barreiras técnicas ao comércio).

No caso da América Latina, a crise do modelo substitutivo de importagao e a desilusdao
com o modelo neoliberal deixam ao subcontinente a necessidade de buscar novas
estratégias de desenvolvimento. A promog¢ado das exportagdes tem ocupado papel central
no debate sobre o novo modelo de desenvolvimento, mas a perspectiva para a expansao
do comércio permanece indefinida sem a conclusdo da Rodada langada em 2001, em
Doha. Especialmente no que se refere ao acesso de produtos agricolas aos mercados
desenvolvidos, ha razdes para o ceticismo sobre o resultados que podem ser obtidos nas

negociacdes com Estados Unidos e Unido Européia.

O Brasil esteve particularmente comprometido com as negociagdes comerciais seja no
plano sub-regional (com o MERCOSUL), seja no regional (com a proposta da ALCA),
seja no inter-regional (com as negociacdes entre Mercosul-EU), seja no multilateral (com
a Rodada Doha, lancada em 2001). Em funcdo da interdependéncia das quatro
negociacdes comerciais (internas ao Mercosul, ALCA, Mercosul-UE e OMC), a analise
das negociacdes entre Mercosul e Unido Européia nao pode ser isolada dos
desdobramentos que ocorrem nas outras frentes de negociagio. A parte as especificidades
de cada front de negociagdo, os quatro tabuleiros se entrecruzaram, e os avangos nas
negociagdes com o bloco europeu e com os Estados Unidos passaram depender em maior

grau do resultado obtido no plano multilateral.

2 — Cenario doméstico: grupos de interesse e burocracia no processo decisorio

A expansdo da agenda multilateral do comércio aponta para impactos distributivos
domésticos, em funcdo dos quais grupos econdmicos buscam influenciar a posi¢ao
nacional nas negociagdes. Seja por receio da abertura de mercado, seja em fungdo de
privilégios (como subsidios), seja para defender a autonomia nacional na formulacdo de
certas politicas, sdo diversas as motivagdes que podem levar grupos domésticos a acao

politica diante do avanco das negociagdes. Com vistas & compreensao da participagao das
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entidades representativas do empresariado no processo decisorio brasileiro, optou-se por
apresentar referenciais teoricos que permitam a leitura que articule o “externo” e o

“interno”, com destaque para as relagdes politicas que ocorrem nesse segundo nivel.

A mobilizacdo dos atores domésticos afetados positiva ou negativamente pelo desfecho
de negociagdes internacionais acabou por empurrar para o debate publico temas
normalmente restritos ao quadro burocratico responsavel pela politica externa brasileira.
Ao levantar questoes sobre os impactos distributivos advindos de acordos externos, as
negociacdes internacionais desvelam a tensao entre a autoridade (“politica externa como
politica de Estado”) e a representagdo e conciliacio de interesses (‘“controle
democratico”) (Lima, 2000). Essa questdo tornou-se especialmente sensivel nas

negociacdes comerciais, devido aos seus claros impactos distributivos potenciais:

A integragdo a economia internacional e a abertura econémica contribuem para
a politizagcdo da politica externa em vista dos efeitos distributivos internos da
maior participagdo no comércio internacional, uma vez que em uma economia
aberta ha ganhos e perdas diferenciados frutos de decisées e negociagoes
internacionais. (Lima, p. 287, 2000)

Nessa linha, a abertura politica e a liberalizagdo econdmica concorreram para modificar a
relacdo entre a burocracia condutora da politica externa com outros 6rgdos politicos e
grupos domésticos, uma vez que essa burocracia passa a ter que negociar interesses

setoriais, inserindo-se diretamente no conflito distributivo interno (Lima, p. 295, 2000).

Como ferramenta analitica 1til a exploragdo dessa inser¢do da burocracia diplomatica no
conflito distributivo interno, o modelo dos “jogos de dois niveis” situa no plano
doméstico a énfase causal da possibilidade de um acordo internacional (Putnam, 1988).
Seu postulado considera que o desfecho cooperativo em qualquer negociagdo
internacional depende da sobreposicdo do win-set das partes. Em sintese, isso significa
que no conjunto de acordos passiveis de ratificagdo doméstica por cada um dos Estados
negociantes (win set), deve haver ao menos um acordo que possa ser ratificado por
ambos, pois ndo ¢ outra a condi¢do para que a cooperagdo seja concluida sem risco de

defeccdo involuntaria por uma das partes. Em outras palavras, a conclusdo de um acordo
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entre Estados depende da sobreposi¢ao das estruturas de ganhos domésticos das partes, o
que ressalta o papel da ratificagdo interna para a formacgdo das expectativas durante a

negociacao.

A figura do “negociador” torna-se central na proposta de Putnam (1988). Enquanto no
primeiro nivel (internacional) ele busca maximizar sua capacidade de satisfazer os
interesses domésticos, no segundo nivel (doméstico) ele é obrigado a negociar com atores
politicos que exigem do governo as propostas que julgam mais vantajosas. Ao reconhecer
a ratificagdo como etapa imprescindivel para a cooperagdao no plano externo, o modelo
dos jogos de dois niveis enfatiza o calculo feito pelo negociador para conciliar os

interesses domésticos com as oportunidades externas.

Putnam (1988) deixa aberta a possibilidade de adequar o modelo as necessidades da
andlise da politica doméstica, o que foi feito por Milner (1997), ao elaborar mais
detalhadamente o modelo. O propdsito da obra de Milner (1997) ¢é trazer as politicas
domésticas de volta as teorias de relagdes internacionais. Para isso, a autora,
primeiramente, define a esfera doméstica dos Estados como um sistema poliarquico'? que
deve ratificar as escolhas externas e, em seguida, define a cooperacdo internacional como
um processo de troca que envolve o ajuste da politica de um Estado em troca do ajuste da
de outro. Nesses termos, as conseqiiéncias distributivas domésticas sao o principal fator a
afetar as tentativas de conclusdo de acordo internacional. A cooperacdo seria, para a

autora, a continua¢do da politica doméstica por outros meios (Milner, 1997, p. 9).

No ambiente doméstico, os interesses dos atores politicos relevantes conformam aquilo
que a autora define como as estruturas domésticas de preferéncias. Tais estruturas poem
variar conforme cada area tematica (issue area), mas, no modelo de Milner (1997)

destaca como atores relevantes o Poder Executivo, o Poder Legislativo e os grupos de

2'A poliarquia, para Milner, diz respeito a condi¢iio da politica doméstica no que se refere ao grau
centralizagdo da autoridade, que pode variar entre pontos extremos de hierarquia e de anarquia. Trés
fatores sdo decisivos para a posicdo que o Estado ocupa nesse continuo: as preferéncias politicas dos atores
domésticos, as instituicdes de compartilhamento de poder entre eles e a distribuicdo da informagao entre
eles. Assim, as institui¢cdes politicas domésticas determinam como o poder ¢ dividido entre os atores
(Milner, 1997).
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interesse mais poderosos do pais. As preferéncias/interesses desses trés atores sao
determinantes tanto para a possibilidade de cooperar quanto para os termos em que 0s
acordos sdo firmados. Contudo, as preferéncias dos atores ndo se traduzem de forma
automatica na estrutura doméstica, para isso € necessario agregar os interesses, 0 que
decorre da interagdo entre as preferéncias dos atores e as institui¢oes politicas". Estas
ultimas definem a extensdo da poliarquia de acordo com a distribuicdo das quatro
habilidades fundamentais (ou o que a autora chama de poderes legislativos) identificadas
por Milner (1997): a de iniciar e definir agenda; a de emendar qualquer politica proposta;
a de ratificar ou vetar; e a de propor referendos'. Uma das conclusdes da autora a
respeito desse topico € que, em que pese a relevancia das institui¢des, elas ndo sdo
imutaveis, pois as preferéncias dos atores podem transformar, inclusive, a propria

configuragdo institucional ”.

A assimetria de informagdo ¢ também relevante para o modelo dos jogos de dois niveis,
conforme aprimorado por Milner (1997). A informag@o nao apenas ¢ determinante para a
eficacia das decisdes do negociador, como também confere vantagens politicas para seu
detentor. O modelo considera que a ma distribui¢do de informacao ocasiona ineficiéncia,
pois € possivel, por exemplo, que o Congresso rejeite acordos que trariam beneficios para

ambas os Estados, mesmo se tais beneficios tenham sido reconhecidos pelos atores

B A definicio de instituigdes apresentada pela autora parte da concepgdo neocléssica sintetizada por
Douglass North (1990), que as define como: the rules of the game in a society or, more formally, the
humanely devised constraints that shape human interaction (North apud Milner, 1997, p. 18).

'* Os poderes legislativos, grosso modo, conferem capacidade ao ator para criar e implementar leis e outras
politicas publicas. Trata-se de cinco elementos fundamentais do processo legislativo, que podem ser
distribuidos entre o Executivo ¢ o Legislativo. A partir dessa distribuigdo pode-se identificar quais os jogos
existentes entre esses atores e, portanto, os resultados de equilibrio que sdo possiveis ¢ como se localizam
entre os pontos ideais de cada ator. A definicdo da agenda diz respeito a capacidade de definir o problema
tanto no que se refere aos assuntos ¢ problemas apresentados para consideragdo quanto as alternativas
apresentadas como solucdo. A apresentacdo de emendas refere-se a capacidade de apresentar emendas pode
alterar as propostas originais do definidor da agenda de forma a aproxima-las de seu ponto ideal. A
ratificacdo (ou poder de veto) é concebida em sentido amplo, ou seja, implica que algum ator que ndo o
definidor da agenda deve aprovar a proposta deste ultimo por algum tipo de maioria (p.106). Por fim, a
proposta de referendum refere-se a capacidade do Executivo em propor votagdo publica do tipo “take-it-or-
leave-it” para se decidir a respeito de uma proposta de politica publica. Por fim, os pagamentos laterais
(Side payments) representam o amplo leque de taticas que compartilham a caracteristica de implicar uma
troca, na qual um ator abre méo de ganhos em uma area para ganhar em outra.

!5 Da mesma forma que os atores possuem diferentes preferéncias quanto a defini¢do das politicas publicas,
eles também possuem diferentes preferéncias em relacdo as instituigdes politicas. Nas palavras da autora:
Institutions embody actor’s taste — what I call preferences — and thus contests over preferred policies
necessarily spill over into contests about institutions. (Milner, 1997, p. 123)
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privados e pelo Executivo. Normalmente, a assimetria de informagdes distribui-se em
favor do Executivo, que detém informagdes sobre cendrio externo, as negociagdes
internacionais e as escolhas politicas possiveis. Contudo, a autora considera que os atores
relevantes recebem estimulos para superarem a assimetria de informagao, principalmente,
no caso do Congresso, que passaria a apoiar-se nas informacdes obtidas junto aos grupos

de interesse.

Os modelos de Putnam (1988) e de Milner (1997) mostraram-se extremamente valiosos
para o avanco dos estudos sobre processo decisério no Brasil — mas ndo sem ressalvas.
Estudos sobre o caso brasileiro demonstram que a “delegagao” de poderes do Legislativo
ao Executivo e a baixa institucionalizacdo das relagdes do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE) com os congressistas favorecem analises centradas nas relagdes dos
orgaos do executivo entre si e deles com os grupos privados (Castro Neves, 2003 e 2007,
Lima, 2000). Nesse sentido, a andlise do caso brasileiro observa a intui¢do original da
modelo dos jogos de dois niveis, mas a dindmica intraburocratica e as caracteristicas das
relagdes que se estabelecem entre a burocracia e grupos de interesse exigem um marco

analitico mais voltado para suas especificidades.

As decisdes tomadas pela burocracia sdo frutos de uma configuracao institucional que,
dentre outras coisas, incorpora em sua estrutura padrdes particulares de interagdo com
outros agentes. Como argumenta Evans (1995), os Estados ndo sdo entidades genéricas,
pois variam enormemente nas suas estruturas internas e nas relacdes com a sociedade
(Evans, p. 11, 1995)". Alinhado a tradicdo weberiana, o autor destaca a coeréncia
corporativa da burocracia que permite aos agentes “distanciarem-se” e “diferenciarem-
se” da sociedade circundante. A autonomia que a burocracia adquire em relacao a
sociedade gera implicagdes, por exemplo, para a compreensdo da influéncia que os

incentivos da estrutura burocratica exercem na condugdo das a¢des dos burocratas no

'® Original em inglés: States are not generic. They vary dramatically in their internal structures and in
their relation to society. Embora a preocupagdo do autor, nessa obra, seja a politica industrial, a sua idéia
de embedded autonomy retine aspectos interessantes para a analise das relacdes politicas domésticas
relacionadas no contexto das negociagdes comerciais. Trata-se da idéia de que a burocracia especializada,
embora relativamente autdnoma em funcéo da coeréncia corporativa, estd também “imersa” em uma rede
de lagos sociais, que asseguram canais institucionalizados de negociagdo de politicas e objetivos.
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sentido das politicas requeridas para o desenvolvimento. Essa perspectiva, contudo, nao
advoga que o aparato esteja por cima da sociedade, uma vez que ele encontra-se nela
“incrustado” (embedded)", i. e., intimamente conectado com os agentes privados, de
modo que a hipotese weberiana da estrutura burocratica ¢ complementada por uma

analise das relagdes Estado-sociedade na analise politica.

A nogdo apresentada por Evans (1995) reforca o condicionamento da estrutura estatal e
das relagdes entre Estado e sociedade, ambas revelando como os aspectos organizacionais
fazem diferenca tanto para canalizar a participacdo de grupos sociais quanto para
produzir resultados decisdrios eficazes'®. Nesse sentido, as duas partes seguintes buscam
complementar o modelo dos jogos de dois niveis no esclarecimento de dimensdes
relevantes para a compreensdao da relacdo entre a burocracia € os grupos empresariais:
primeiro, um debate sobre o modelo de politica burocratica (Allison, 1986) acrescido de
criticas de outros autores; segundo, a proposta de Nunes sobre a “gramatica” das relacdes

entre Estado e sociedade no Brasil.

2.1 - A diversidade no Estado: a politica burocratica

“Por que um Estado opta por determinada atitude ao invés de outra?” Embora simples e
mesmo ingénua, essa questdo serve de mote para o debate tedrico sobre a tomada de
decisdo em politica externa. Parte da discussdo sobre o tema volta-se para o desafio de
determinar a intensidade e os meios pelos quais a burocracia influencia a decisdo tomada
pelo chefe do poder executivo. Com o objetivo de explorar esse aspecto, ¢ interessante
apresentar alguns dos comentérios de Krasner (1972) e de Hollis e Smith (1986) a
respeito da obra de Allison (1969).

7 “Embeddedness” is as important as autonomy. The embeddedness of the developmental state represents
something more specific than the fact that the state grows out of its social milieu. It is also more specific
than the organic interpenetration of state and society that Gramsci called hegemony. Embeddedness, as it
is used here, implies a concrete set of social ties that bind the state to society and provide institutionalized
channels for the continual negotiation and renegotiation of goals and policies. (Evans, p. 59, 1995)

18 State managers do not engage in disembobied maximization. Their decisions depends on an institutional
context composed of complex, historically emergent patterns of interaction that are embodied in social
structures and taken for granted by the individuals that work within them. They define the priorities of
competing individual goals and the range of means that will be considered. (Evans, p. 28, 1995)
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Embora classica, a proposta de Allison nao ¢ consensual. Krasner (1972) ¢ enfatico e
perspicaz, ao utilizar o mesmo caso estudado por Allison para demonstrar que, a despeito
da influéncia exercida pela burocracia na implementagao da politica externa, os valores e
objetivos do presidente continuam sendo os determinantes das decisdes. Hollis ¢ Smith
(1986), por sua vez, afirmam matizar o determinismo tanto dos modelos baseados na
no¢ao do ator racional quanto daqueles orientados por raciocinio estrutural-funcionalista.
O didlogo desses autores com os modelos de Allison levanta aspectos relevantes para a

analise do processo decisorio.

Cerca de duas décadas antes da formulagdo do modelo dos jogos de dois niveis por
Putnam (1988), a obra de Allison (1969) refutava a concepcao do Estado como um ator
unitario, racional e maximizador de ganhos no plano internacional. A partir do estudo do
caso da Crise dos Misseis, Allison apresenta trés modelos tedricos (ou “lentes
conceituais”, como ele os define) com base nos quais se torna mais clara a influéncia
exercida pela rotina de procedimentos e pelos conflitos de interesses inerentes a estrutura

burocratica dos Estados.

O Modelo do Ator Racional (ou modelo I) concebe a agdo externa como fungdo dos
objetivos definidos a partir de uma hierarquia prévia das preferéncias e dos resultados
almejados. Nesse sentido, a decisdo ¢ racional, deliberada e intencional, sendo
determinada pela escolha do comportamento que maximiza os ganhos, que sao avaliados
conforme a funcao de utilidade. Inspirado por esse modelo microecondomico, a andlise do
processo decisorio volta-se principalmente para os seguintes elementos: os valores,
objetivos e metas do tomador de decisdo; as alternativas existentes e suas conseqiiéncias;
a racionalidade da escolha, i. e., a obten¢dao do resultado mais elevado na hierarquia de

preferéncia do ator.

O Modelo do Processo Organizacional (ou modelo II) subverte os pressupostos de
racionalidade e de unidade, ao considerar a acao do Estado como o produto (output) dos
procedimentos rotineiros por meio dos quais as organizacdes burocraticas intra-estatais

enquadram (frame) a realidade, identificam o problema e escolhem a a¢do. O modelo ndo
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concebe o Estado como um ator unitdrio, mas como a alianca de algumas organizacdes
semi-independentes, que se movimentam de acordo com procedimentos padronizados e
ja cristalizados pela rotina. A deciso, por sua vez, ¢ fruto da adequacdo da situagdo real
aos processos previamente definidos. Além disso, a ligagdo frouxa entre as organizagdes
permite ao chefe do executivo alguma capacidade de influenciar e coordenar as

organizagdes, mas nao de controla-las, uma vez que elas o antecedem.

Finalmente, o Modelo da Politica Burocratica (ou modelo III) sugere que a agdo estatal ¢
o resultado (outcome) do jogo competitivo entre os grupos que compdem a cupula da
burocracia. A politica burocratica seria caracterizada pela competi¢do e a barganha por
canais regulares que os jogadores posicionados hierarquicamente no interior da estrutura
burocratica estabelecem entre si. A decisdo resulta do jogo politico intraburocratico,
cujos principais jogadores sdo o presidente e os lideres das organizagdes politicas mais
relevantes. O chefe do executivo possui pouco controle sobre a burocracia, sendo
retratado como um jogador com certo diferencial de poder que, contudo, deve também
entrar na disputa politica com outros grupos para tentar assegurar a prevaléncia de sua

proposta.

Nota-se que os modelos II e III desvelam a influéncia da burocracia, normalmente,
encoberta pelo o conceito de “Estado” do modelo I. Contudo, a énfase que esses modelos
atribuem aos procedimentos e a competi¢do intraburocratica pode levar o analista ao erro
oposto, ou seja, o de transformar a burocracia em um deus ex machina, uma for¢a maior

que interfere e determina as a¢des do Estado.

A critica de Krasner (1972) chama a atengdo para esse equivoco, ao ressaltar que,
sobretudo, o poder do presidente ¢ o que determina a decisdo em politica externa. Ao
contrario do que pressupde o modelo III, os interesses dos chefes das organizacdes
burocraticas nao seriam simplesmente funcao da posi¢ao que eles ocupam na estrutura
hierdrquica da burocracia. Afinal, o poder para nomear os principais “jogadores” da
politica burocratica faz com que os valores e os objetivos do presidente sejam

compartilhados pela cupula deciséria. Além dos “jogadores”, Krasner lembra que o
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presidente define também as regras do jogo. Ou seja, ¢ ele proprio que estrutura o
ambiente no qual atua e, com isso, acaba por moldar aquilo que Allison denominou de
“canais de acdo” da burocracia. A soma desses poderes faz com que o sucesso politico de
determinados Orgdos burocraticos dependa da aptidao para satisfazer os interesses do
presidente. Por isso, ainda que o presidente confira maior liberdade de atuagdo para os
ministérios € outros 6rgdos burocraticos, esses tendem a sempre atentar as preferéncias
do presidente. Dessa forma, ao contrario do que os modelos de Allison sugerem, os
procedimentos organizacionais € os interesses das organizagdes burocraticas sdo, para

Krasner, fun¢do dos valores do tomador de decisdo (presidente)®.

Ainda de acordo com Krasner, os valores do presidente e a maximizagdo do interesse
nacional permanecem sendo os vetores do comportamento estatal, sendo os modelos II e
IIT de Allison mais convincentes para interpretar problemas de implementacao do que de
formulagdo de politica externa. Afinal, no momento em que os procedimentos e a disputa
de interesse intraburocratico tornam-se mais relevantes, tanto as formas pela qual a
burocracia exerce influéncia quanto o conteudo da decisdo ja foram determinadas pelo
chefe do executivo. Nessa perspectiva, a burocracia produz inevitaveis distor¢cdes, mas

ndo € o automatismo burocratico o determinante da decisdo politica.

Por sua vez, a proposta de Hollis ¢ Smith (1986) baseia-se no diagndstico de falha de
ambos os modelos do Ator Racional e da Politica Burocratica. Enquanto o primeiro
negligencia as pressdes estruturais, ao reduzir a unidade de analise da politica externa ao
individuo, o segundo converte este tltimo em um titere, cujo interesse politico decorreria
da posicao que ele ocupa na estrutura burocratica. A base da proposta reside na nogao de
que o tomador de decisdo representa um dado papel, o que envolve, por um lado, a
capacidade individual de fazé-lo e, por outro lado, a estrutura na qual o papel ¢

desempenhado. Hollins e Smith argumentam que o tomador de decisdo conserva certo

' Cabe a ressalva de que o caso empirico analisado por Allison foi o da Crise dos Misseis, tema
prioritariamente de seguranga no qual a posi¢do do presidente ¢ fundamental, sobretudo nos Estados
Unidos. No caso brasileiro, certamente ndo cabe igualar as institui¢des que configuram as relagdes entre o
Presidente e o Congresso nos Estados Unidos com a realidade brasileira. Ainda assim, a observacao de
Allison ¢ relevante para chamar atengdo a figura do presidente e as alteragdes nas diretrizes da politica
externa a cada governo.
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distanciamento da posi¢ao que ele ocupa (role-distance). Tal um ator teatral, o tomador
de decisdo torna-se apto a sempre realizar um “julgamento racionalizado”, ou seja,
interpretar a informagao, monitorar sua performance e re-avaliar seu desempenho. Nesses
termos, cabe reconhecer a relevancia da personalidade®, uma vez que a tomada de

decisdo resulta da interacdo entre esses diferentes tipos de atores (role-players).

Diferentemente dos outros modelos, a proposta de Hollis ¢ Smith preocupa-se mais em
demonstrar como o poder opera do que em determind-lo a priori*'. No contexto de
interacao dos role-players, o poder € concebido como fung¢ao tanto do posto ocupado pelo
“ator” na estrutura burocratica quanto da sua habilidade em utilizar os recursos de poder
que essa posi¢cdo lhe dispde. Essa concepgdo reduz a determinagdo presente na proposta
de Krasner, pois, mesmo no caso do cargo com maior grau de poder (a Presidéncia), sua
efetivacao dependera da habilidade e da vontade do ocupante em utilizd-la. Por outro
lado, porém, os autores ressaltam que toda politica, a despeito da motivacao do ator, deve
ser apresentada como legitima e plausivel no féorum de decisdo onde ela deve ser
aprovada. No caso da politica externa, trata-se da linguagem do interesse nacional, que,
por um lado, habilita o ator a formular suas preferéncias de forma convincente e, por

outro, constrange sua a¢do, qualquer que seja sua motivagao pessoal.

Em suma, a proposta de Krasner ¢ valiosa por identificar o poder do presidente, aspecto
relevante para a analise do caso brasileiro, como se vera adiante. Ao contrario de Hollis e
Smith, que receiam incorrer em determinismo mecanicista, Krasner identifica os recursos
que o presidente dispde para moldar o ambiente burocrdtico e os jogadores que
compartilham de suas preferéncias. Contudo, apoés terem sido nomeados os lideres e

definidas as regras do jogo, abre-se espago de autonomia da burocracia em relacdo ao

*% Para esses autores, tanto modelo do Ator Racional quanto o da Politica Burocratica equivocam-se, ao
enxergar a decisdo como fendmeno mecanicamente determinado. Alternativamente, os autores valorizam a
personalidade na constituicdo da percepcdo e também das decisdes, pois ¢ ela que orienta ndo somente a
defini¢do do problema, mas também a escolha dos atores quando em contexto de informag@o incompleta.
Nesses termos, a racionalidade aqui ndo ¢ atributo universal (como pressupde o modelo I), pois a
personalidade influencia o tipo de julgamento que o ator realiza. Ao conferir maior relevancia a
personalidade, os autores demonstram como os atores justificam racionalmente suas agdes e seu papel.

! Hollis e Smith (1986), baseados em Lukes (1974), consideram que o poder atua em trés dimensdes
distintas: 1) a diz respeito a capacidade de fazer prevalecer sua preferéncia em conflito aberto; 2) refere-se
a capacidade de manter visdes opostas fora da agenda; 3) trata da capacidade do ator em influenciar ou
mesmo moldar as preferéncias alheias.
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presidente. Afinal, o poder do presidente ndo € absoluto. Para reconhecer e analisar o
grau dessa autonomia torna-se necessario incorporar tanto a contribuicdo dos modelos II
e IIT de Allison quanto os ajustes realizados por Smith e Hollis (Quadro I, no Anexo II).
A conformagdo das relacdes entre presidente e a burocracia decerto nao ¢ fixa, e a
contribuicao fundamental de Allison, bem como de Smith e Hollis, ¢ identificar em quais
aspectos ela pode variar. Evita-se, com o cotejamento dessas propostas, que se reifique

seja a figura do presidente seja a dindmica intraburocratica.

2.2 — Diversidade no dialogo com a sociedade: as gramaticas da politica

O processo decisorio, conforme retratado nos modelos de Allison, parece estar bastante
imune a interferéncias vindas da sociedade, respondendo apenas as disputas internas a
burocracia. Longe disso, esta pesquisa enfatiza as relagdes estabelecidas entre uma
entidade representativa do empresariado e a burocracia estatal. No contexto das
negociacdes internacionais, os grupos privados ndo apenas buscam defender seus
interesses por meio da aproximagdo a diferentes 6rgdos da burocracia estatal, como
“dialogam” com esses Orgaos a partir de “gramaticas” variadas. Esses diferentes padroes
interativos, como discutido em Nunes (2003), mostram-se validos a compreensdo da

relacdo entre grupos privados e o Estado no ambito das negociagdes internacionais.

Nunes (2003) parte da constatacdo de que as instituicdes politicas criadas no Brasil
durante o processo de industrializagdo ndo se caracterizaram predominantemente pela
logica da impessoalidade das relagdes econdmicas nas modernas sociedades industriais.
A combinagdo e o progresso desigual de padrdes distintos de relagdo entre Estado e
sociedade deram origem a um sistema institucional sincrético, resultado da combinagao
de clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de
procedimentos, dos quais apenas o ultimo corresponde a légica da sociedade moderna
ideal. As instituicdes formais e os grupos de interesses podem se relacionar numa

variedade de modos, segundo uma ou mais “gramaticas”. Da mesma forma que a ag¢do
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dos grupos de interesse nao € reflexo direto da sua situagao de classe, a relagao deles com

o Estado também depende de uma multiplicidade de fatores.

Getulio Vargas, diante do desafio da centralizagdo e da modernizagdo, iniciou longo
processo de state-building, no qual trés novas gramdticas se estabeleceram
(corporativismo, universalismo de procedimentos e insulamento burocritico) e se
combinaram com a que até entdo prevalecera (clientelismo). Sem deter-se no
embasamento histérico que caracteriza a obra de Nunes, cabe tratar tdo-somente dos

aspectos centrais de cada um dos padrdes interativos (gramaticas) que ele apresenta.

Corporativismo e clientelismo sdo mecanismos dirigidos para o controle politico, a
intermediagdo de interesses e o controle de recursos materiais disponiveis (Nunes, 2003,
p. 37). Em contraposic¢do a defini¢do apresentada por Schimitter”?, Nunes considera que o
corporativismo tem por base regras formais legalizadas e semi-universais. Ja4 o
clientelismo, funda-se numa gramatica de relagdes individuais, informais e nao-
legalizadas o que ressalta sua natureza pessoal e informal, propria das trocas
generalizadas™, oposta a logica impessoal das trocas especificas que caracterizam as

relagdes de mercado.

O insulamento decisorio apresenta-se como forma de se reduzir da arena politica, por
meio de anteparos institucionais que resguardem os nucleos “técnicos” do Estado de
qualquer interferéncia oriunda do publico ou de organizagdes intermedidrias. Embora tal

mecanismo remonte a criagdo do Departamento de Administragdo do Servigco Publico no

22 Corporativismo como um sistema de intermediagdo de interesses em que unidades constitutivas estdo
organizadas em um numero limitado de categorias singulares, compulsorias, ndo-competitivas,
hierarquicamente ordenadas e funcionalmente diferenciadas, reconhecidas ou permitidas (sendo criadas)
pelo Estado e que tém a garantia de um deliberado monopolio de representagdo dentro de suas categorias
respectivas, em troca da observincia de certos controles na selecdo de lideres e na articulagdo de
demandas e apoios. (Schimitter apud Nunes, p. 40, 2003).

3 0 clientelismo é um sistema de controle do fluxo de recursos materiais e de intermediagdo de interesses,
no qual ndo ha numero fixo organizado de unidades constitutivas. As unidades constitutivas do
clientelismo sdo agrupamentos, piramides ou redes baseadas em relagdes pessoais que repousam em troca
generalizada. As unidades clientelistas disputam freqiientemente o controle do fluxo de recursos dentro de
um determinado territorio. A participagdo em redes clientelistas ndo estd codificada em nenhum tipo de
regulamento formal; os arramjos hierdarquicos no interior das redes estdo baseados em consentimento
individual e ndo gozam de respaldo juridico. (Nunes, p. 40, 2003)
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primeiro governo Vargas, o insulamento ganha relevincia no contexto pds-1945.
Configurou-se, desde entdo, uma divisdo de tarefas na qual, por um lado, os partidos
politicos controlavam o Congresso, os Ministérios, parte do orgamento € 0s governos
estaduais, e, por outro lado, consolidava-se um nucleo técnico (SUMOC, BNDE e
Grupos Executivos) compostos por tecnocratas politizados, mas sem filiagdo partidaria
formal. O insulamento burocratico, contudo, ¢ mutavel ¢ também se relaciona com o
ambiente que lhe ¢ “exterior”. Além das mudangas ao longo do tempo, que podem levar,
inclusive, ao “desinsulamento” de determinadas areas, ha variagdes no grau de
isolamento entre as agéncias. Em func¢ao da complexidade do ambiente operativo no qual
as agéncias atuam, a informagdo ¢ fortemente valorizada, e a coalizdo formada com
atores externos selecionados ¢ vital para a execugdo das politicas e para a prote¢ao do

nucleo.

Tal qual o insulamento burocratico, o universalismo de procedimentos também ¢ visto
como meio de contornar o personalismo que caracteriza as relagdes clientelistas.
Associado aos modelos horizontais e impessoais de representacdo de interesses nas
modernas sociedades capitalistas, o universalismo remete as nogdes de cidadania plena e
igualdade perante a lei, sob a autoridade de um governo representativo e checks and
balances. A convivéncia das quatro gramaticas, ademais, ndo é determinada, uma vez que
alguns grupos ou agéncias podem se capazes de mudar de um conjunto de gramatica para

outro de acordo com as circunstancias.

3 — Consideracoes finais: elementos para pensar o caso brasileiro

A andlise do engajamento dos grupos empresariais nas negociacdes comerciais deve levar
em conta o ambiente institucional no qual eles se encontram. Sobretudo no caso
brasileiro, no qual o sistema institucional sincrético abre variados canais para as relagdes
entre a sociedade e a burocracia. Essa constatagdo esclarece as razoes de uma abordagem
que busca apreender ndo apenas a estrutura burocratica envolvida com a politica de
comércio exterior, mas principalmente as relacdes que ela estabelece com os grupos

privados relevantes.
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Em meio a diversidade de abordagens discutidas, cabe identificar os aspectos centrais que
orientardo a analise nos proximos capitulos. A énfase causal atribuida pelo modelo dos
jogos de dois niveis ao jogo politico doméstico permanece central, mas a apresentacdo da
configurag¢do institucional doméstica baseia-se em uma caracterizacdo distinta daquela
veiculados pelo conceito de poliarquia apresentado por Milner (1997). Em fun¢do da
concentragdo de poderes no ambito da politica externa em favor do Executivo, a andlise
da configuragdao institucional brasileira centrar-se-4& no Executivo e, sobretudo, nas
relagdes estabelecidas entre seus O0rgaos e os grupos de interesse. Para a andlise desses
aspectos, a pesquisa sustenta-se nas contribuicdes de Evans (estrutura burocratica), de
Allison (politica burocratica e processo organizacional), Krasner (papel do Presidente),
Nunes (os padroes interativos que coexistem em um sistema institucional sincrético) e em
outros autores que contribuem para a analise da estrutura de representagao de interesses

do empresariado.

Certamente, os autores discutidos neste capitulo possuem concepgdes tedricas e
procedimentos metodologicos diferenciados e mesmo incompativeis. Tais contradi¢des
resultam do objetivo de evitar que o modelo dos jogos de dois niveis negligencie
particularidades proprias do processo de formagdo do Estado brasileiro. De modo a
discutir as relagdes dos grupos privados com o executivo, optou-se por ressaltar a
influéncia da burocracia no processo decisorio € o papel do Presidente, evitando-se,
porém, a pura reprodu¢do do modelo conforme formulado para a andlise da realidade
estadunidense. Nessa linha, a obra de Nunes (2003) permitiu que se matizasse,
simultaneamente, a €énfase de Allison (1969) na burocracia e a de Krasner (1972) no
presidente, permitindo que a énfase recaisse os padrdes interativos estabelecidos entre a

entidade privada (CEB) e a burocracia estatal (MRE e MDIC).
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CAPITULO 11
A POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR E O EMPRESARIADO
BRASILEIRO

A politica de comércio exterior pode ser pensada, grosso modo, como o conjunto de
medidas por meio das quais a burocracia estatal regula o intercAmbio de bens e servigos
entre o Brasil e outros Estados. Certamente, ndo se trata de um objeto invaridvel e
tampouco de competéncia de unico 6rgdo publico, especialmente, apds a expansdo da
agenda comercial para além das questdes tarifarias, que incluiu os proprios instrumentos
da politica de comércio. De forma andloga a diversidade que compde a politica de
comércio exterior, as relacdes entre as entidades representativas do empresariado e a
burocracia estatal envolvida com essa politica assumem padroes também variados ao
longo do tempo. Com o objetivo de caracterizar essas relacdes no contexto das
negociacdes comerciais, o presente capitulo apresenta e discute algumas transformagdes
da burocracia estatal e da estrutura de representagdo empresarial para, ao final, revisar as

analises da participacdo empresarial durante as negociagdes da ALCA.

Mudangas na burocracia responsavel pela politica de comércio exterior serdo
apresentadas a partir das prioridades politica dos anos 90, sobretudo, no que se refere a
politica econdmica. Ainda que breve, a exposicao desse aspecto € necessaria para o
objetivo de apresentar a constituicdo da burocracia estatal que atualmente conduz a
politica de comércio exterior. Em seguida, serd analisada a estrutura de representacdo de
interesses do empresariado de forma a contextualizar seu posicionamento em relagdo as
negociacdes internacionais. Seja na apresentacdo da burocracia estatal seja na analise do
empresariado, o objetivo € o de ressaltar como a relevancia adquirida pelas negociacdes

internacionais mobilizou atores publicos e privados para a formagao da posi¢ao nacional.

Desde o governo Sarney (1985-1990), mas, sobretudo com Collor (1990-1992), os
diferentes 6rgdos governamentais responsaveis pela politica de comércio exterior foram
alvos de reformas, extingdes e fusdes. A apresentacdo dessas mudancgas, na primeira parte

do texto, busca ndo apenas apresentar a burocracia estatal per se, mas compreender a
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constitui¢cdo da divisdo hierarquica de competéncias na tomada de decisao no ambito das
negociagdes comerciais recentes. De forma analoga, a segunda parte caracteriza a atuagao
do empresariado diante do processo de liberalizagdo comercial no mesmo contexto. Por
fim, com proposito ilustrativo, a terceira parte do capitulo resume algumas caracteristicas
do caso brasileiro durante o processo de negociacdo da ALCA. Essa sintese busca
apresentar a mobilizacdo empresarial durante as negociagdes comerciais recentes e

fornecera subsidios a analise empirica do caso Mercosul-UE.

1 — Politica de Comércio Exterior: economia e estrutura burocratica

Da mesma forma que a apresenta¢do dos resultados da Balanga Comercial muito pouco
diz sobre seu significado econdmico, a apresentacdo da politica de comércio® nio pode
ser resumida a enumeracdo dos Orgdos e instrumentos utilizados pelo governo para
regulagdo do intercdmbio com o exterior. Em fun¢do das mudancgas pelas quais passaram
a inser¢ao comercial do Brasil e a burocracia estatal, optou-se por apresentar a politica de
comércio exterior sob duas dimensdes, obviamente apartadas por razao analitica:
primeiro, a “econdmica” e, em seguida, a “burocratica-politica”. Enquanto a primeira
apresenta aspectos centrais do cendrio macroeconomico brasileiro no periodo, a seguinte
esforca-se para explicitar as mudangas concomitantes da burocracia estatal na condugao
da politica comercial. A analise do desempenho exportador ndo sera exaustiva, e
tampouco o serd a andlise dos expedientes administrativas que deram curso as mudancas
burocraticas. Afinal, o objetivo ¢ apenas o de contribuir para a compreensdo do atual
cendrio burocratico e dos interesses envolvidos na tomada de decisdo no ambito das

negociagdes comerciais.

A pressao para o aumento das exportacdes ndo € algo inédito para a politica de comércio
exterior, como também nao o ¢ a participacdo do empresariado nesse campo politico
(Leopoldi, 2000). Isso ndo implica que as finalidades relacionadas a promocao das
exportagdes sejam uma constante, pois variam conforme a conjuntura e as prioridades

definidas para a politica economica. A analise das alteracdes do comércio exterior

* Por vezes, o termo “politica de comércio” podera ser utilizado em substituigdo ao de “politica de
comeércio exterior”.
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brasileiro apds 1990 pode ser dividida em trés subperiodos: um primeiro no qual a
abertura unilateral e o estabelecimento do Mercosul convergiram para o objetivo
primordial de estabilizagdo econdmica, englobando aproximadamente de 1990 a 1995;
um segundo, de 1995 a 1999, no qual se destacam as implicagdes da politica de bandas
cambiais para a balanga comercial; e o periodo p6s-1999 no qual a adogdo do cambio

flutuante marca o inicio da recuperagdo das exportagoes.

O inicio dos anos 90 observou a intensa reforma tarifaria no Brasil, que entre 1990 e
1993 reduziu as tarifas de importacdo de uma média de 45% para 14%, além de eliminar
proibicdes de importacdes para alguns bens durdveis, como automodveis. Incentivado pelo
processo de intensificagdo do comércio entre os paises do Mercosul e pela politica
cambial de desvalorizagdo nominal, as exportagdes brasileiras aumentam em uma média
anual de 8,5% ao ano entre 1990 e 1994, quase o dobro dos 4,5% do periodo 1980/1990,
resultado para o qual contribuiu o aumento médio anual de 45% das exportagdes
brasileiras para o Mercosul (Pereira, 2003). Conforme argumenta Fernandes de Oliveira
(2003, p. 72), inicialmente, o processo de integracdao regional foi ora prejudicado ora
abarcado pela meta de ajuste macroecondmico. Com a crescente interdependéncia
econdmica entre os paises e com o reconhecimento da importancia da integrag@o regional
pelo governo, o Mercosul tornou-se, entdo, estratégia fundamental para a inser¢ao desses
paises no sistema econdmico internacional®.

Para o periodo entre 1994 e 1998, porém, a manutencdo da abertura, o sistema de bandas
cambiais® e a estabilidade de moeda (valorizada) revertem os resultados da balanca
comercial, tornando deficitidrio o saldo anual de 1995 até 2000. Em reagdo, o governo
brasileiro eleva, ja em margo de 1995, tarifas de pouco mais de 100 bens de consumo
duraveis, tais como automoveis, televisores, radio-gravadores e toca-discos a laser, como
se nota na Tabela I (Kume, Piani, Miranda, 2005). Pereira (2003) argumenta que a

pressdo para o aumento das exportagdes acentuou-se em funcdo das crises associadas a

» Como ilustram as teses da CEPAL sobre o regionalismo aberto, nas quais a integragdo regional torna-se
parte da estratégia de inser¢@o em um sistema econdmico distinto daquele vigente antes dos anos 90.

*% Implementado em julho de 1994 vigora até janeiro de 1999, ano em que a moeda brasileira se desvaloriza
27% em relagdo ao dolar.
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volatilidade do fluxo de capitais. Portanto, no periodo p6s-1994, o crescimento das
exportagdes permanece como meta relevante, embora tenha passado a vincular-se ndo
apenas a estabilizagdo econdmica, mas também, sobretudo a partir de 1998, aos
questionamentos quanto a sustentabilidade do equilibrio do balango de pagamentos pela

conta de capitais.

Tabela I - Evolucao da Tarifa Aduaneira (1993-2004)

| 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Media | 14 | 11,1 [ 123 [ 121 [ 147 [ 146 | 143 [ 142 [ 132 [ 118 [ 11,7 [ 107
Desvio-

8,3 7,9 9,8 8,1 7,7 7,3 7 7 6,8 7,3 7,3 6,6
Padréao

Maximo 40 40 70 70 63 49 35 55 55 55 55 35
Fonte: TEC no Brasil. Elaboragédo: Kume, Piani e Miranda (2005)

Motivado seja pela reducao tarifaria (1990-1994) seja pela valorizacdo cambial (1995-
1999) o comércio exterior foi relevante instrumento para o cumprimento das metas de
estabilizacdo monetdria, gragas a pressdo que os produtos importados exerceram sobre 0s
precos internos. Com a desvalorizagdo cambial de 1999, observa-se uma recuperagdo no
desempenho exportador brasileiro, sendo que no ano seguinte ja se reverte a participacao
das exportagdes e importagdes brasileira no total mundial, o mesmo ocorrendo com o

saldo na balanga comercial (vide graficos I e II abaixo).

Grifico I - Participacido % do Brasil nas
exportacgoes e importacoes mundiais (1990-2005)
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No que se refere aos produtos e aos destinos das exportacdes brasileiras, Markwald
(2005) argumenta que os interesses ofensivos da exportacdo brasileira no setor agricola
concentram-se no acesso aos mercados norte-americano e europeu. Ja no que se refere a
exportacdo industrial, os objetivos brasileiros se concentram basicamente nos Estados
que compdem a Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI) e no mercado
americano. Em contrapartida, os concorrentes para a industria brasileira originam-se dos
EUA e da UE (vide Quadro II, no anexo IV). Conforme indicam dados apresentados pelo
proprio autor, a distribui¢do das exportagdes brasileiras encontram-se geograficamente
bastante distribuida, sendo préoximo de um quarto o percentual da Unido Européia, dos
Estados Unidos e dos paises da América (exceto os EUA). A diversificagdo da pauta edos
destinos condiciona a formulagao da politica brasileira de comércio exterior, ao dificultar
opcdes excludentes como, por exemplo, acordos bilaterais de livre-comércio ou

priorizagdo por setores (vide Tabelas IV e V, nos anexos V e VI).

As diferentes fases do desempenho exportador foram acompanhadas por significativas
alteracdes na estrutura burocratica e, conseqiientemente, na relagdo desta com as
entidades representativas dos interesses empresariais. A analise das transformagdes

burocraticas dos anos 90 revela que, ao contrario do que provavelmente desejavam os
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reformadores, as reformas administrativas podem englobar praticas, interesses e relacdes
sem elimina-los. Afinal, as mudangas administrativas conduzidas parecem ndo possuir a
pretensa eficacia de apagar o passado por meio de decretos que eliminam, transferem,

fundem ou criam 6rgdos burocraticos.

Grafico II - Balanga Comercial Brasileira (1990-2005)
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Fonte e Elaboragao: SECEX/MDIC

Para explicar a estrutura atual, cabe tomar como ponto de partida o inicio da
reformulacdo da politica comercial prevalecente no periodo de substituicdo de
importacdes, quando a politica comercial pode ser vista como resultante da prioridade da
politica industrial (Marconini, 2005; Veiga e Iglesias, 2002). Nesse periodo, a politica
comercial era basicamente administrada por uma entidade forte o suficiente para fazé-lo:
a Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (CACEX?). Cabia 8 CACEX decidir
sobre as questdes operacionais e regulatdrias, financiamento de exportacdes, subsidios,
promocao de exportacdes e controle de importagcdes. Como argumenta Marconini

(2005), esse periodo foi marcado pela elevada centralizacdo decisoria e pela baixa

27 CACEX era uma carteira especifica do Banco do Brasil, formalmente subordinada ao Ministério da
Fazenda, mas, enquanto secretaria-geral do Conselho de Comércio Exterior desde 1966, a Carteira
encontrava-se subordinada ao Ministério da Industria ¢ Comércio (MIC), tendo seu diretor nomeado
diretamente pelo Presidente da Republica. Tratava-se de uma instancia simultaneamente reguladora e
operadora, uma vez que, além de financiar e promover o comércio, gerenciar incentivos fiscais, ela também
comercializava diretamente, pois dirigia, na pratica, a trading company criada pelo Banco do Brasil (a
Companbhia Brasileira de Entrepostos Comerciais — COBEC).
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transparéncia, além do estabelecimento de contato informal e setorializado com os grupos

privados.

Conforme se pode inferir de Pio (1997), o processo decisério na CACEX, embora mais
proximo a “gramatica” do insulamento decisorio, era aberto a certas demandas do setor
privado por canais informais (renovando as “exce¢des” tarifarias). Contudo, durante o
governo Sarney, deu-se inicio a revisdo da estrutura tarifaria pela Comissao de Politica
Aduaneira (CPA), buscando a racionaliza¢ao (combatendo a redundancia, promovendo a
coeréncia) da estrutura tarifdria, que se encontrava contaminada pela casuistica das
decisdes politicas tomadas até entdo pela CACEX. Esta iniciativa estava subordinada a
Nova Politica Industrial (NPI) do governo Sarney e enfrentou a resisténcia da CACEX.
Com a NPI, a CACEX e o Conselho de Comércio Exterior ficaram bastante esvaziados,
mas, ainda assim, a tarifa permaneceu como elemento central da politica industrial e
pode-se dizer que a politica comercial ainda estava vinculada a politica industrial e aos
orgaos colegiados a ela relacionados (como o Conselho de Desenvolvimento Industrial —

CDI).

Enquanto o governo Sarney privilegiou o uso de beneficios fiscais e tributdrios para
conquistar a cooperagao do setor privado as metas de modernizagdo e competitividade, o
governo Collor empreende uma radical submissdo da politica comercial a estabilizacdo
econdmica (Pio, 1997). Reflexo da prioridade da estabilizagdo foi a Reforma
Administrativa de 1990, na qual a burocracia envolvida com a politica de comércio
exterior passa por profunda transformagdo. Assim como ocorre com diversas arenas
corporativas relevantes para a formulacdo de politica econdmica e industrial (como o
CDI, a CPA e o Conselho Interministerial de Precos — CIP), o enfraquecimento da
CACEX ocorre na esteira da ampla fusdo ministerial que da origem ao Ministério da

Economia, Fazenda e Planejamento (MEFP) (Diniz, 2004).
As reforma administrativa que levou a criagdo do MEFP parece corresponder a um

recurso a “gramatica” do insulamento decisério, uma vez que permitiu a redugdo da arena

politica para resguardar os nucleos “econdmicos” das pressdes de grupos
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tradicionalmente representados nas arenas de formulacdo da politica industrial.
Explicava-se a centralizagdo no MEFP como meio de realizar politicas que afetassem o
conjunto dos agentes econdmicos de forma horizontal e indistinta. Orgio-chave que
representava a instancia de formulagdo e gestdo da politica de estabilizacao, a Secretaria
Nacional de Economia (SNE/MEFP) passou a concentrar, ademais, o poder decisério em
politica econdmica. Como conseqiiéncia dessa nova divisdo de competéncias, completou-
se o esvaziamento dos 6rgaos colegiados que sobre-restaram ao governo Sarney: o CDI e
o Conselho de Comércio Exterior (CONCEX) sdo extintos, enquanto a CPA foi
transformada em uma coordenadoria (técnica) subordinada ao Departamento de
Comércio Exterior (DECEX, da SNE). A estrutura da CACEX, por sua vez, foi reduzida,

assim como sua capacidade para regular os fluxos de comerciais.

O fracasso das politicas de estabilizacdo do governo Collor o induziu a tentativa de
retomar relagdes cooperativas com setores econdmicos prejudicados com as medidas
impostas (Pio, 1997). Dai o surgimento de “politicas de competitividade” (Politica de
Competitividade Industrial, Programa de Apoio a Capacitagdo Tecnologica da Industria
(PACTTI) e Programa Brasileiro de Produtividade e Competitividade e outros), além da
recriacdo de arenas para didlogo com o empresariado na Comissdo Empresarial de
Competitividade (CEC), com os investidores estrangeiros no Grupo de Investidores
Estrangeiros (GIE) e, j4 no governo Itamar, com os trabalhadores na Comissdao dos
Trabalhadores para a Competitividade (CTCOM). Nesse contexto foram também criadas
as Camaras Setoriais, que serviram de forum para discussdo de diversas questdes
relacionadas a competitividade (DINIZ, 2004). A despeito dessas medidas conciliatdrias,
o periodo foi marcado pelo fato de as mudangas nas prioridades € nos instrumentos de
politica econdmica ndo terem sido previamente negociados com agentes econdmicos, o
que contribuiu para a reagdo negativa das principais associacdes de interesse, que
promoveram agdes ndo-cooperativas que concorreram para a crise iniciada nos anos 90

(Pio, 1997).

Esse insulamento foi parcialmente revertido ja em 1992, com a transferéncia do

Departamento de Industria e Comércio e do Departamento de Comércio Exterior
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novamente para o Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo (MICT, criado
naquele ano). Assim como ocorreu no governo Collor, durante o governo Fernando
Henrique, também esteve clara a utilizagdo da politica de comércio exterior a servico do
plano de estabilizacdo. O governo realiza significativas reformas no aparato
administrativo, as quais, contudo, ndo revelam de imediato, as caracteristicas da

centralizagdo decisoria ocorrida nesse governo.

Com o objetivo de articular as equipes dos diversos ministérios em questoes
onde houvesse sobreposi¢do de objetivos, foi instituido junto a SECEX-MICT o
Conselho Técnico Consultivo-CTC (Port. MICT. 49/93), orgdo colegiado inter-
ministerial, encarregado de "examinar questoes relativas a alteragoes das
aliquotas do imposto de importagdo, bem como a imposi¢do de direitos anti-
dumping e compensatorios contra praticas desleais de comércio adotadas por
terceiros paises em suas exportagoes para o Brasil". Entretanto, o proprio fato
de ser um conselho consultivo ja indica que ndo dispoe dos instrumentos
normativos necessarios a execugdo de suas conclusées, razdo pela qual estas
seriam remetidas ao Ministro da Fazenda com a recomendag¢do para sua
adogdo. (Pio, 1997, p.17)*

Mesmo que os 0rgaos responsaveis pela politica comercial (principalmente a Secretaria
de Politica Industrial (SEPIN) e a Secretaria de Comércio Exterior (SECEX)) tenham
sido absorvidos pelo Ministério da Indistria, Comércio e Turismo (MICT), a aparente
fragmentacdo administrativa encobria a subordinagdo de facto ao nucleo reunido no
Ministério da Fazenda e no Banco Central®.

No que se refere a politica de comércio exterior, parece ter havido uma tentativa de
atenuar a centralizacdo decisoria, em 1995, com a criacdo da Camara de Comércio
Exterior (CAMEX — 6rgdo interministerial, que passou a estar vinculado ao MDIC em
1998), com o intuito de superar a situacdo de simultdnea fragmentagdo das instancias
burocraticas e de fomentar a articulacdo entre os Ministérios. Contudo, desde aquela
época, a CAMEX ndo se estabelece como arena efetiva de formulagdao da politica

comercial, devido a sua natureza consultiva (ndo executiva) e também devido a

% integra do artigo disponivel em: http:/www.unb.br/irel/carlospio/liberalizacao.pdf (Acessado em
01/01/2008)

¥ Pio (1997) afirma que tanto a concessdo de beneficios publicos (incentivos e subsidios) quanto a fixagdo
de aliquotas de importagdo permaneceram sob a responsabilidade do Ministério da Fazenda.
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prioridade de combate a inflagdo conduzida pelo Ministério da Fazenda. Sobretudo, a
CAMEX depara-se com uma ambigiiidade institucional evidente: ¢ simultaneamente um
conselho colegiado de Ministros de Estado® e um 6rgido subordinado ao MDIC (Veiga &

Iglesias, 2002).

Enfim, com o governo Fernando Henrique, ¢ constituido o conjunto de 6rgdos que
permanecerd, grosso modo, até hoje. Ao longo desse governo, contudo, a emergéncia do
tema das negociacdes internacionais envolveu diferentes ministérios econdomicos, mas € 0
Ministério das Relagdes Exteriores o responsavel pela coordenagdo dos interesses e pela
formulacdo da posi¢do final do Brasil. Consequentemente, temas, competéncias e
prioridades da politica de comércio exterior sdo redefinidos, trazendo implicagdes nao
apenas em termos de politica burocratica, mas também para a mobilizagdo do

empresariado com vistas a participar da defini¢cao da posi¢ao nacional.

Como marco para a mudanga que aqui se pretende ressaltar, cabe lembrar que, no mesmo
ano em que foi langado o Plano Real, encerrava-se a Rodada Uruguai e ocorria a Cupula
de Miami, e, j& no ano seguinte, era firmado o Acordo Quadro Mercosul-Unido Européia,
que, dentre outras iniciativas, previa a constitui¢do de uma area de livre-comércio entre
os dois blocos. Tratava-se da emergéncia das negociagdes internacionais na agenda
brasileira, o que ocorreria de forma mais consistente em 2001, com o lancamento da
Rodada Doha, conformando o contexto da triplice negociagdo. A burocracia envolvida
com a formulagdo da posicao brasileira no novo cendrio ndo somente acabara de sair de
periodo de profunda reestrutura¢do, como também passaria a lidar, a partir de entdo, com
negociagdes que incorporaram temas “domésticos”, que extrapolam as questdes
“fronteiri¢as” com as quais tradicionalmente lidara. Portanto, se a politica de comércio
exterior saira de um periodo de preméncia da politica industrial para o da politica de

estabilizacdo, com a crescente relevancia das negociacdes comerciais, a conducdo da

3% Apés a redefini¢io pela qual passa em 2001 (Decreto 3.981, de 24 de outubro de 2001), a CAMEX passa
a ser composta pelos Ministros dos seguintes 6rgaos: MDIC (presidéncia da CAMEX), MRE, Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MPOG) e pelo Chefe da Casa Civil.

(http://www.planalto.gov.br/ccivil/decreto/2001/D3981.htm). Em 2005, pelo Decreto n° 5453, o Ministério

do Desenvolvimento Agrario passa também a integrar a CAMEX.
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politica externa passou a abarcar questdes relevantes ndo apenas para a politica de

estabilizagdo, como também para a politica industrial.

Em relagdo a institucionalidade da politica de comércio exterior, Veiga & Iglesias (2002)
apresentam um diagnostico abrangente, voltando-se principalmente para problemas
institucionais que prejudicam o aumento das exportagdes (vide sintese no Quadro I -
abaixo). Para os fins da presente pesquisa, ndo cabe deter-se nas questdes relacionadas a
promoc¢ao ou ao financiamento das exportacdes, restando retratar como o atual contexto

exige a coordenacdo interburocratica e a interagdo com grupos econdomicos relevantes.

Por ser o 6rgdo responsavel pela conducdo da politica externa , o0 Ministério das Relagdes
Exterior (MRE) passou a concentrar o poder de agenda e parcela significativa do poder
de decisdo em relagdo ao MDIC e ao Ministério da Fazenda no contexto das negociagdes
comerciais. Considerando a relevancia dessas negociagdes para a formulacdo das
politicas comercial e industrial, o MRE passa entdo a interagir de forma ainda mais
constante ndo somente com o 6rgdo responsavel por tais politicas (principalmente, o
MDIC), mas também com 06rgaos publicos e entidades privadas que representam outros

Interesses.
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Quadro II1
Institucionalidade da Politica de Comércio Exterior

| Area de Politica Orgios Envolvidos Problemas
Coc,)r'denag:ﬁo de CAMEX ®* Ambigiiidade de status institucional restringe
Politicas poder de coordenagdo: 6rgdo do MDIC ou
interministerial?

* Instabilidade institucional
*  Capacidade decisoria limitada por competéncias
jé estabelecidas.

Financiamento e BNDES, Banco do Brasil; »  Conflito entre logicas comercial e de politica na
Garantia de Crédito as | Bancos Regionais, acdo dos bancos publicos, gerando demora na
Exportagdes Agentes Financeiros do implementagio e falta de efetividade nas
BNDES e SBCE medidas
* Baixo grau de coordenacdo entre agentes
publicos, especialmente BNDES e Banco do
Brasil.
*  Pouca articulagdo com politicas de promogéo da
APEX (programas setoriais integrados)
Negociagdes MRE, MDIC e MAPA *  Caréncia de quadros negociadores permanentes
Comerciais e/ou esquema de assessoria técnica permanente

aos negociadores.
* Baixo grau de institucionalizacdo da interlocucgao
com a sociedade civil.

Promocgao Comercial APEX, MDIC ¢ MRE * Instabilidade institucional

*  Politica orientada por diagnoéstico discutivel:
PMEs como foco.

* Instrumentos precérios de avaliacdo das politicas.

Elaboracdo: Veiga & Iglesias (2002)

Marconini (2005) relata um fato sintomatico da dindmica da politica burocratica pos-
eleicdes, ocorrido em novembro de 2003, quando o Presidente Lula convoca os diferentes
ministérios para reiterar que a autoridade para conduzir as negociagdes comerciais ¢ do
MRE?*'. Esse episodio denota a configuragio da divisdo de competéncias e da hierarquia
intra-estatal no que se refere as negociagdes, o que leva Marconini (2005) a questiona se

politica comercial ndo teria sido submetido a politica externa (ou foreign-policy-driven).

3! Trata-se de reunido convocada pelo Presidente em outubro de 2003 para que fosse definido que haveria
um “discurso unico” do governo sobre a ALCA. Segundo relatou o jornal Valor Econdémico: A4s
divergéncias entre os ministérios das Relacoes Exteriorves, Agricultura e Desenvolvimento sobre a
estratégia de negociagdo para a Alca levaram o presidente Luiz Indcio Lula da Silva a intervir e a decidir
acompanhar mais de perto as discussoes. Irritado, Lula reuniu os ministros num almogo e determinou um
"discurso unico" sobre a Alca. O presidente avisou aos ministros descontentes que o tom da politica
externa do governo deve ser o adotado no Palacio do Itamaraty, do Ministério das Relagées Exteriores.
(Valor Economico, 09/10/2003)
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Para esse autor, além de desprivilegiar interesses econdmicos relevantes, a condugao das
negociagdes pelo MRE estaria renovando a tradi¢do de industrializagdo autarquica e de

insulamento decisorio.

O MRE ¢ tradicionalmente retratado como uma burocracia que, pela sua formagao
histérica, aproxima-se do tipo ideal desenvolvido por Weber. Nota-s eque o
estabelecimento precoce do processo seletivo mediante concurso publico e a estruturagao
da carreira de diplomata aproximam o Ministério do tipo de “dominagdo legal com
quadro administrativo burocratico”, no quais os funcionarios sao, segundo Weber (1991,
p. 144): nomeados em hierarquia rigorosa de cargos; possuem competéncias funcionais
fixas; em principio, sobre a base de livre selecdo; tém competéncias funcionais fixas;
exercem seu cargo como profissdo unica ou principal; t€ém perspectiva de uma carreira e
recebem saldrio fixo; trabalham em separagdao dos meios administrativos. No caso do
MRE, essas propriedades parecem, contudo, combinar-se com certa situagdo estamental,
decorrente do que o proprio Weber (p. 202) denomina de “estamento por modo de vida
ou por profissdo”*. Esse aspecto parece relevante por reforcar aquilo que Evans (1997)
denomina de coeréncia burocratica e, com ela, a “gramatica” do insulamento decisorio
(Nunes, 2003). Isso ocorre por que a formacao do quadro administrativo desse Ministério
somada a “situacdo estamental” do funcionario contribuiram historicamente para que
outros grupos sociais tivessem um menor acesso ao centro decisorio por meio das

gramaticas corporativas e clientelistas (vigentes nas relagdes com outros 6rgaos).

No contexto das negociagdes comerciais recentes, o sistema vigente de coordenagdo com
o setor publico e de participagdo do setor privado, por meio das Secretarias Nacionais da
ALCA (SENALCA) e da Europa (SENEUROPA), bem com do Grupo Interministerial de
Comércio Internacional (GICI), permitiria ao MRE deter o poder de formulacdo de
agenda, de forma a utilizar tais foruns como instancias de informag¢ao sobre o andamento
das negociagdes e de legitimagao da posi¢ao adotada. Para isso, o que o Marconini (2005)

denomina de “questdes estratégicas” sdo deixadas de fora das negociagdes, podendo

> Weber define a situagdo estamentel como um privilegiamento tipico positivo ou negativo quanto a
consideracdo social, eficazmente reivindicado. Essa situagdo baseia-se no modo de vida e, por isso, no
modo formal de educagdo e de aprendizagem empirica ou racional assim como no prestigio derivado de
descendéncia ou profissdo. (Weber, 1991, p. 202).
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também o governo ampliar a participacdo de atores sociais nos foruns de forma a obstruir
- . 3 . , .

as negociacdes com parceiros do norte™. Seria esse o caso do outro férum formalizado

existente, o Forum Consultivo Econdmico e Social do Mercosul (FECS), no qual a

generalidade das questdes, o status de convidados dos representantes e a amplitude de

alguns encontros acabam por impor uma barreira ao debate mais balanceado (Marconini,

2005, p. 11).

Veiga e Iglesias (2002) apresentam uma diferenciacdo interessante sobre a dindmica do
sistema de coordenacdo do setor publico e de participagdo do setor privado, que variaria
de acordo com o conteudo da agenda e com o avango do processo negociador. No caso de
agendas que incluam temas ndo-fronteiricos, os mecanismos de consulta e negociagdo
domésticas sdo “relativamente institucionalizados™: com instancias hierarquicamente
diferenciadas, mecanismos formais de convocagdo e avaliagdo de resultados e razoavel
dose de transparéncia para os grupos que a eles tem acesso (governo, associagoes
empresariais, centrais sindicais e Legislativo) (Veiga e Iglesias, 2002, p. 72). J4 em
negociacdes com predominio de questdes tarifarias, como as que ocorrem no ambito da
ALADI, prevalece um sistema bastante informal de consultas, mobilizado pela dindmica
irregular das proprias negociacdes. De maneira geral, o governo solicita a entidades
horizontais do setor privado [(CEB)| que coordenem o processo de consulta aos
diferentes setores, com vistas a apresenta¢do de listas de oferta e demanda de
liberalizacdo (Veiga e Iglesias, 2002, p. 72). Antes, porém, de segui na discussao do tema
da participacdo, cabe apresentar como se organiza a representacdo do empresariado

industrial e, especificamente, como ela se organiza no contexto das negociagdes.
2 - Empresariado e Comércio Exterior: “saltando o Rubicio?”
Em estudo classico sobre a atuagdo do empresariado industrial no Brasil, Fernando

Henrique Cardoso (1964) lanca mao de uma imagem rica: o dilema de César em

atravessar ou ndo o rio Rubicdo, cuja solugdo se deu pela célebre sentenca alea jacta est.

3 “The fact that the government has been deciding “by itself” the underlying motivation for concluding
trade agreements has been highly resented by the private sector which has been very explicit about the lack
of economic basis for some of the decisions taken(Marconini, 2005, p. 7)
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A preocupagdo, em Cardoso (1964), dizia respeito, grosso modo, a situagdo do
empresariado industrial, ao qual, ainda que premido pelo avango das reivindicagdes
populares e do capital externo, caberia formular e projetar uma proposta politica
hegemonica capaz de firmar as bases da moderna sociedade capitalista no Brasil. A
radical diferenca entre as preocupagdes de Cardoso (1964) e as da presente pesquisa nao
reduzem a pertinéncia da imagem, uma vez que se nota nos estudos sobre a representagdo
de interesse do empresariado nacional a constatacdo da inexisténcia de uma entidade de

cupula capaz de acomodar as divergéncias e sustentar uma posicao comum.

As entidades de representacao de interesses do empresariado conformaram uma estrutura
dual, na qual coexistem as entidades corporativas oficiais e paralelas extra-oficiais
(Leopoldi, 2000; Diniz & Boschi, 2004). Constituida durante o governo Vargas, o
sistema oficial assume uma hierarquia piramidal, no topo da qual se encontra a
Confederacdo Nacional da Induastria (CNI), que reune as 27 federagdes estaduais, as
quais, por sua vez, sdo filiados os sindicatos locais organizados por ramo de atividade.
Esse esquema foi submetido a uma regulamentagdo especifica que lhe assegurou, dentre
outras coisas, o principio da unicidade sindical e a contribuicdo obrigatdria, mesmo sem
filiagdo. Ja& as entidades que compdem o sistema extracorporativo sdo de carater
voluntario, setorial e normalmente de abrangéncia nacional, contrastando com a natureza
hierarquica do esquema centrado na CNI. A idéia de se manter uma estrutura privada de
representacdo remonta ao inicio da década de 1930, com a criagcdo de uma Federagao
paralela aquela reconhecida pelo Ministério do Trabalho, e permaneceu como
reivindica¢do dos industriais durante a tentativa do governo Vargas de impor o sistema
oficial. Contudo, ¢ apenas a partir da década de 50 que tais entidades adquirem maior

relevancia politica, contribuindo para os projetos desenvolvimentistas de Vargas e

Kubitschek.

* Entre as diversas associagdes que fazem parte do sistema extra-oficial estdo, por exemplo: a ABDIB
(Associagdo Brasileira da Infra-estrutura e Industrias de Base — criada em 1955), a ANFAVEA (Associagdo
Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores — criada em 1956), a ABINEE (Associagdo Brasileira
da Industria Eletro-Eletronica — criada em 1963), a ABIMAQ (Associacdo Brasileira da Induastria de
Magquinas e Equipamentos — criada em 1963), a ANFPC (Associacdo Nacional dos Fabricantes de Papel e
Celulose), a ABIA Associagdo Brasileira da Industria de Alimentos), a ABIFARMA (Associagdo Brasileira
da Industria Farmacéutica), a ABIQUIM (Associacdo Brasileira da Industria Quimica), a ABRINQ
(Associagao Brasileira dos Fabricantes de Brinquedo).
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Pesquisa conduzida por Eli Diniz e Renato Boschi (2004) revela como, nos anos 70, nota-
se o esvaziamento do eixo compulsorio (corporativo) vis-a-vis o eixo voluntario da
estrutura dual, sendo as entidades deste segundo eixo cada vez mais profissionalizadas na
prestagao de servigos aos filiados. A industrializagdo se fez acompanhar pela expansao e
multiplicagdo das organizagdes empresariais voluntarias, deslocando ainda mais as
entidades corporativas com o avango das praticas de lobby a partir da segunda metade dos
anos 80. Contudo, a despeito da modernizacdo das entidades e do enfraquecimento do
sistema corporativo, os autores destacam como eixo de continuidade a auséncia de
qualquer instancia superior com capacidade de aglutinacdo suficiente para transpor as
clivagens setoriais e os interesses diversificados dos segmentos empresariais, atuando

como porta-voz da classe empresarial como um todo (Diniz, 2004; Diniz e Boschi, 2004).

Como a analise de Leopoldi (2000)** fartamente apresenta, o periodo precedente esteve
longe de uma constancia historica tanto no que se refere a atuagdo do empresariado em
relagdo a politica tarifaria, cambial e externa quanto nas divergéncias internas ao proprio
empresariado em relagdo, por exemplo, ao protecionismo e a substituicao de importagdes.
De modo semelhante, a mobilizagdo do empresariado durante as negociacdes comerciais
ocorre em contexto de elevada fragmentacdo da participagdo e de dissenso quanto ao

processo de abertura conduzido ao longo da década (Diniz, 2004; Boschi & Diniz, 2004).

Como resultado da internacionalizacdo da economia e das privatizagdes realizadas ao
longo dos anos 90, observou-se o aumento da participagdo do capital estrangeiro no
“trip¢” do periodo desenvolvimentista a custa da reducdo da participacao da parcela do
capital nacional e estatal no parque industrial brasileiro, como indica o aumento das
fusdes e aquisi¢des nos anos 90 (Tabela 1 abaixo; ver também Boschi & Diniz, 2004;
Laplane, Coutinho e Hiratuka, 2003). No cendrio de abertura com valorizagdo cambial e

baixo crescimento, o empresariado nacional, em grande parte das situacdes, acabou por

3% Leopoldi (2000) apresenta o processo de “autonomizagio da drea cambial”, que atinge o insulamento
com JK. No inicio da década de 50, a estrutura do Estado se tornava mais complexa em resposta ao
processo de industrializacdo e a insercao internacional, que lhe demandavam maior expertise e eficiéncia
em certas areas. Na area cambial, isso foi possivel gragas a constante colaboragdo entre técnicos e
industriais, e ndo a despeito dos industriais. (Leopoldi, 2000, p. 213)
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integrar-se, via fusdes e aquisi¢des, ao comando das empresas multinacionais para

permanecer no mercado.

Neste modelo, perde atualidade a clivagem empresa nacional x empresa

estrangeira e observa-se a prevaléncia de um conceito de empresa brasileira,

caracterizada por ser aquela que esta no pais, instala-se no pais, investe no pais,

nele produz e nele cria empregos. Em consondncia com esta mesma logica,

perde vigor a clivagem centro x periferia, sendo substituida pela idéia de

integra¢do a uma ordem mundial globalizada, onde ndo haveria mais espago

para o antigo Estado-nagdo (Diniz, 2004, p. 31).
Conseqlientemente, parece ter conquistado maior espaco uma perspectiva
internacionalista no interior do empresariado, com repercussdo nas associagdes
voluntarias®®, o que reflete o impacto do desaparecimento de antigas liderangas
empresariais do periodo desenvolvimentista, como Jos¢ Mindlin, Sérgio Prosddcimo,

Felipe Arno, Paulo Villares.

Esse processo, contudo, ndo evitou um posicionamento mais critico do empresariado a
partir da segunda metade da década de 1990, como ilustram: o posicionamento do
presidente da FIESP eleito em 1998 (Lafer Piva); as reivindica¢des do IEDI por maior
participagdo do empresariado no governo; e a crescente oposi¢ao ao final do mandato de
Fernando Henrique Cardoso (Diniz, 2004). Da mesma forma, a auséncia de uma entidade
de cupula, ndo impediu a crescente atuagdo do empresariado, junto ao Congresso por
meio da Coordenadoria de Assuntos Legislativos (COAL — criada em 1996, no ambito da
CNI), por meio de lobbies ou mesmo pela elei¢cao de deputados préprios, como se notou
com a eleicdo de 38 deputados federais em 1998. Com relagdo ao Poder Executivo,
contudo, a autora argumenta que a auséncia de canais institucionalizados impele o grupo
empresarial a um estilo particularista e defensivo, configurando uma rede
predominantemente informal a qual apenas um circulo restrito das elites empresariais

poderia se incorporar (Diniz, 2005, p.27).

% Diniz (2004) destaca como paradigmatico o caso da ABDIB que, outrora reduto de industriais
nacionalistas, alterou seu estatuto para permitir, em seus quadros dirigentes, representantes de
multinacionais.
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Tabela VI

Fusoes e aquisicoes na década de 90

Principais Setores 19920 19931 1994 1995 1996 1997 1998 1999 20001 Total
Alimentos, Bebidas e Fumo 12 28 21 24 38 49 36 26 36 270
Financeiro 4 8 15 20) 31 36 28 16 1§ 17§
Quimico e petroquimico 4 1§ 14 13 18 22 25 2 12] 128
Metalurgia e siderurgia 11 13 11 9 17 18 23 9 11 122
Elétrico e eletronico 2 7 5 14 15 19 9 5 5 81
Telecomunicagdes 1 7 5 8 5 14 31 47 200 144
Tecnologia da Informagao Nd nd 8 7 11 8 8 28 57 134
Outros 24 69) 99 116 204 204 204 157 219 1294

[Total das fusdes S8 1500 175 2120 328 372 351 309 353 2353

Fonte: KPMG (apud Dinz & Boschi, 2004)

Essa fragmentacdo esclarece parte do destaque que a criagdo da Coalizdo Empresarial
Brasileira, em 1996, recebeu. Oliveira (2003), por exemplo, considerou CEB como uma
“entidade de cupula” do empresariado, capaz de formular uma posi¢do uUnica do
empresariado nacional, incluindo os setores industrial, agricola e de servigos. A despeito
da sub-representacdo de alguns setores e da prevaléncia de interesses protecionistas, a
CEB destacou-se ndo somente pelo apoio prestado para a elaboracdo da posi¢ao nacional
durante as negociacdes da ALCA, mas também pelas crescentes reivindicagdes por maior
institucionalizagdo das relagdes privado-publico no ambito da politica de comércio
exterior. Interagindo tanto com o MRE quanto com o MDIC, sua participagdo junto aos
orgdos publicos foi determinante para o enfrentamento dos desafios representados pelas

negociacOes comerciais.

3 — O empresariado nas negociacoes comerciais: 0 caso da ALCA

Conforme sugerido no capitulo anterior, o modelo teérico dos jogos de dois niveis
constituiu proposta teorica de forte presenca nos estudos sobre a politica de comércio
exterior nos paises da América Latina. Para aproximar o modelo, conforme elaborado por
Putnam (1988) e Milner (1997), da realidade institucional do Brasil, a presente sintese
privilegia algumas das conclusdes obtidas por tais alguns estudos recentes, de forma

destacar os seguintes aspectos: a projecdo da Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB)
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durante as negociagdes da ALCA e o posicionamento desta Coalizdo em relacdo a

conducdo das negociagdes internacionais até, aproximadamente, 2004.

A sintese a seguir baseia-se nas pesquisas de Santana (2000 e 2001), Oliveira (2003a e
2003b), de Bonomo (2006) e, de forma complementar, nas de Carvalho (2003), Veiga e
Iglesias (2002), Veiga (2007) e outros. Os argumentos do primeiro grupo de trabalhos sao
centrais para a presente pesquisa, pois a abordagem monografica permite que eles
revelem aspectos diversos da interacao entre as preferéncias dos atores e as institui¢des
politicas no caso mencionado. A analise da atuagao da CEB indica que, com o decorrer
do periodo de 2001-2004, suas manifestacdes acabaram por referir-se ndo somente aos
termos dos acordos firmados no plano externo, mas também a natureza dos canais que
lhes foram abertos junto aos 6rgdos com maior poder decisorio. Para esclarecer esse
raciocinio parte-se de uma caracterizacdo da CEB (objetivos, atuagdo, ineditismo e
limitagdes) para, entdo, analisar seu posicionamento tanto em relagdo as negociacdes da

ALCA quanto no que diz respeito ao processo decisorio brasileiro.

As negociagdes para a conclusdo da ALCA foram proficuas para os estudiosos
preocupados com a influéncia dos fatores domésticos nas negociagdes internacionais,
uma vez que nesse o contexto observou-se o incremento de debates e reivindicacdes
sobre a politica exterior’’. Fruto desse momento, a CEB foi criada em 1996 sob a
lideranca da CNI, materializando a percepcdo de certos grupos empresariais de que os
custos da ndo-mobilizacdo poderiam ser maiores que os anteriormente previstos. Os
Foruns Empresariais das Américas (FEAs) também tiveram papel relevante para a
criacdo da CEB, pois foi esse espaco que os representantes empresariais brasileiros
observaram diretamente o elevado grau de mobilizacdo e engajamento dos grupos norte-
americanos. A atuacdo da CEB, porém, ndo se restringiu a ALCA, tornando-se uma
externalidade positiva dessa negociagdo, ao marcar o pardmetro da participagdo dos

grupos empresariais em outras negociagdes, como as da OMC e as entre UE-Mercosul

7 No presente texto, optou-se por ndo apresentar uma contextualizagdo mais detalhada das negociagdes ou
mesmo das relacdes entre Brasil e Estados Unidos. Embora tal procedimento fosse ilustrativo extrapolaria
os objetivos da presente sintese. A analise do contexto internacional sera realizada no terceiro capitulo com
o intuito de delinear os interesses politicos envolvidos nas negociagdes entre Mercosul e Unido Européia.
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(Veiga e Iglesias, 2002; Oliveira, 2003a; Bonomo, 2006). Conforme sintetiza Oliveira
(2003b):

a Coalizdo tinha como objetivo coordenar as agoes empresariais em dois niveis: na
recep¢do e organizac¢do das demandas empresariais dos mais diferentes setores e na
transformacgdo dessas demandas em instrumento de pressdo junto ao Governo no
processo de formula¢do e condugdo das negociagoes hemisféricas. (Oliveira, 2003b, p.
315)

Naturalmente, a conformagao de um posicionamento unico pela Coalizdo ndo se dava
sem conflito entre os diferentes grupos por ela representados®®. Como se vera adiante, ao
longo dos anos de atuagdo, prevaleceram os interesses protecionistas, em detrimento de
grupos exportadores interessados na conclusdo do acordo (especialmente o setor té€xtil € o
agronegocio). Contudo, as atitudes propositivas da CEB demonstram que ela nao pode

compreendida como mera reacdo protecionista.

De acordo com Oliveira (2003a), a partir da Reunido Ministerial de Belo Horizonte, em
1997, a CEB passa a desempenhar trés papeis tipicos de uma entidade de cupula: 1)
representar e coordenar os distintos interesses empresariais por meio de sondagens
setoriais, de recebimentos de position papers e de reunides periddicas; 2) formular
politicas ou agenda do setor privado; 3) influenciar o governo seja pelo envio dos
position papers seja pela estratégia “do quarto ao lado”. Seu ineditismo reside, em parte,
na elevada autonomia da Coalizdo na definicio de sua posicdo e também em seu
conteudo propositivo. Com efeito, a Coalizdo retine aspectos interessantes tanto por ser
vista como uma inovacdo em relacdo aos padrdes de representagdo de interesses pelo
empresariado, quanto pela natureza das relagdes que ela estabelece com os Orgaos

responsaveis pela condugao das negociagdes da ALCA.

Oliveira (2003a; 2003b) destaca quatro limitagdes que identifica na CEB. Em primeiro

lugar, o autor ressalta o cardter geral e defensivo dos posicionamentos adotados pela

3% A estrutura interna (ap6s reforma realizada em outubro de 2000) revela a heterogeneidade dos membros
da coalizao: 1) O Conselho de Orientacdo Estratégica era composto pelas mesmas confederagdes nacionais
que faziam parte desde 1996: CNA (Agricultura); CNT (Transportes); CNIF (Institui¢des Financeiras);
CNC (Comércio), aos quais passaram a se somar a Associagdo Brasileira de Comércio Exterior (AEB) e o
Conselho de Empresarios da América Latina (CEAL); 2) o Comité Gestor, formado por executivos que 0s
presidentes de cada dessas organizagdes-membro do Conselho de Orientagdo Estratégica indicam; 3) a
Secretaria Executiva, a cargo da area técnica de uma das organiza¢cdes membros do Conselho. (Oliveira,
2003b)

50



Coalizao, sendo ambos conseqiiéncias de sua composi¢cdo multissetorial abrangente. Em
segundo lugar, a assimetria na participacdo dos setores, que, ao favorecer organizagdes
mais protecionistas®’, também contribuiu para o predominio de posi¢do defensiva. Em
terceiro, houve dificuldade para encontrar interlocutores de alguns setores para subsidiar
o posicionamento da CEB, o que se nota, sobretudo, no setor de servigos
(telecomunicacdes, financeiro, transportes, maritimos entre outros). Conseqlientemente,
em quarto lugar, houve uma sub-representacdo dos setores de servicos e também do

comeércio e do empresariado de menor porte.

Feita essa primeira caracterizacdo, cabe sintetizar, também com base em Oliveira
(2003a), o posicionamento da CEB em relacdo as negociacdes da ALCA, conforme
apresentadas at¢ a FEA de Toronto (2000), quando encerra o periodo coberto pela
pesquisa do autor. Em relacdo a metodologia e as modalidades de negociagdo, a posicao
da CEB convergiu nos principais aspectos defendidos pelo governo: preferéncia pelo
gradualismo (ou ‘“abordagem seqiiencial e escalonada” das negociagdes), pelo single
undertaking em detrimento do interesse estadunidense pelo principio do early harvest”’ e

pela apresentacdo de pré-condig¢des para o inicio das negociagdes.

O posicionamento da CEB em relagdo a agenda em curso na ALCA, por sua vez, variou
do engajamento a favor (demandante) até¢ uma oposi¢ao engajada. Tendo como referéncia
a regulamenta¢do estabelecida no plano multilateral pela Organizagdo Mundial do
Comércio, a CEB adotou dois tipos basicos de orientacdo: 1) multilateral-plus, i. e., para
os temas considerados vantajosos, a Coalizdo apoiava compromissos mais ambiciosos
que os existentes no ambito multilateral; 2) multilateral-level, i. e., para os temas em que
julgava pertinente a adoc¢ao de idénticos aos estipulados no plano multilateral. Assim, por
um lado, no primeiro plano estava: acesso a mercados (especialmente em relagdo as

barreiras nao-tarifarias e ao setor téxtil); agronegécio; politica de concorréncia; subsidios

¥ Como por exemplo: Associagdo Brasileira da Industria de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ),
Associacdo Brasileira de Industria de Elétrica e Eletronica (ABINEE), Associagdo brasileira da Industria
Quimica (ABIQUIM) e Associagdo Nacional dos Fabricantes de Produtos Eletronicos (ELETROS)

* Enquanto o single undertaking assegura que o acordo s6 pode ser implementado se e quanto todos os
temas da pauta negocial tiverem sido acordados, o principio do early harvest estabelece que os acordos
podem ser estabelecidos por setores.
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e antidumping e medidas compensatérias. Por outro lado, adotava-se o posicionamento
multilateral-level para as regras de investimentos, servigos, compras governamentais,

direito de propriedade intelectual e mecanismos de solug@o de controvérsia.

Oliveira (2003a) nota ainda que, embora houvesse ampla convergéncia entre o setor
privado e governamental, existiam também divergéncias. Dentre estas se destacava o
posicionamento sobre o0s “novos temas” (servigos, investimentos, compras
governamentais etc), em relacao aos quais o setor privado era mais demandante. Tratava-
se de uma percepgao estratégica da “oportunidade ALCA”, porquanto os empresarios
considerassem que a integracdo hemisférica poderia impulsionar reformas e aprimorar o

ambiente comercial doméstico.

Oliveira (2003a) buscou ressaltar, sobretudo, o significado da CEB tanto em termos de
representacdo de interesses, quanto de relacionamento entre empresarios e Estado. O
autor identifica o conjunto de preferéncias que motivaram o engajamento, assim como 0
contexto que permitiu a incorporagdo das demandas da CEB nas negociacdes. De forma
complementar, cabe mencionar o trabalho de Santana (2001), que demonstra a
importancia do engajamento da CEB para conferir maior credibilidade, legitimidade e

poder de barganha para os negociadores brasileiros*'.

Santana (2001) indica o ponto que aqui se busca explorar quando reconhece que a
caréncia de “limite imposto pelo contexto institucional interno” acabou por enfraquecer a
posicdo negociadora brasileira (Santana, 2001, pp.190-191). Em sentido semelhante,
Carvalho (2003) contextualiza a atuacdo da CEB diante da nao-institucionaliza¢do e do
carater de contingéncia das relagdes entre setor privado e governo. Entretanto, ¢ em
Bonomo (2006) que encontramos uma andlise mais preocupada em compreender os
pontos de tensdo entre as preferéncias do grupo de interesse e as instituigdes politicas

existentes.

! Nas palavras do autor: Constata-se que o setor empresarial, por sua mobilizagdo em torno da Coalizdo
Empresarial Brasileira, em certa medida, foi o principal responsavel pelo respaldo necessario a posi¢do
oficial do Brasil (Santana, 2001, p. 188).
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Partindo da analise de Oliveira (2003a), a pesquisa de Bonomo (2006) explora a evolugao

da relacdo entre a CEB e o MRE. Nas suas palavras:

Dois aspectos cruciais devem ser ressaltados: em primeiro lugar, o
posicionamento da entidade coincidiu, na maior parte do processo, com a
posicdo do governo brasileiro, sobretudo do MRE; em segundo, e em grande
parte em conseqiiéncia do aspecto anterior, a CEB tendeu cada vez mais a uma
atuagdo reativa, caracterizada pela mera resposta as demandas do governo
(Bonomo, 2006, pp.83-84).
Dois fatores esclarecem a adocdo de “atitude reativa” por parte da CEB. Em primeiro
lugar, a perspectiva, cada vez mais remota de conclusdo de um acordo com os Estados
Unidos, sobretudo, apds a ascensdo do governo Lula. Além disso, o autor destaca a
oposicdo a politica externa desse governo como outro fator de coesdo da CEB, diante das

divergéncias de interesses entre os grupos que entdo a constituiam.

Com a posse do novo governo, o ano de 2003 seria o marco para a mudanca de
posicionamento da CEB, que teria passado de um comportamento marcadamente reativo
para a prevaléncia da oposicdo ao MRE. Bonomo (2006) argumenta ainda que essa
mudanca de atitude deveu-se ao fortalecimento do MRE como instancia decisoria, o que
teria acabado por favorecer o insulamento das decisdes acerca das negociagdes. Nesse

sentido, a conclusdao de Bonomo ¢ interessante:

Mais do que interesses comerciais comuns, o que motivou a existéncia da CEB, a
despeito das intengoes iniciais dos segmentos mais defensivos do setor industrial
em amortecer a pressdo oferecida pelos representantes do agronegocio e dos
setores exportadores no ambito da negociagdo da ALCA, foi a possibilidade de
criar um efetivo instrumento de pressdo empresarial para a abertura da politica
comercial brasileira a influéncia empresarial. (Bonomo, 2006, pp. 92-93)

Para esse autor, a pressdo para a abertura de canais participativos aos empresarios
representa o eixo da oposi¢ao que a CEB apresentou diante do insulamento decisério no
MRE. A andlise de Bonomo (2006), porém, ndo teve por objetivo identificar
precisamente o conteiido das criticas e das proposi¢cdes empresariais, apenas ressalva que
essas criticas costumavam partir ndo da Coalizdo, mas de representantes de entidades a

ela ligadas.
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As conclusoes e criticas de Bonomo (2006) sdo proficuas por apontar descontinuidades
nas relacdes entre a CEB e os 6rgdos publicos. Enquanto Oliveira (2003) ressaltou as
preferéncias comerciais da CEB e o significado dessa mobilizacdo no contexto da
tradicao de representacao dos interesses empresariais, Bonomo (2006) levantou questoes
sobre o engajamento em relagdes as institui¢gdes e ao novo governo. Eventos posteriores

ao periodo analisado corroboram as sugestdes dos autores sobre o tema*.

Analises mais abrangentes, como a de Veiga e Iglesias (2002), consideram que o fim da
institucionalidade prevalecente no periodo de substituigdo de importagdes ainda nao
cedeu lugar a uma nova institucionalidade estdvel, o que abre margem para o
engajamento dos grupos sociais, econdOmicos e politicos em busca de maior espago
participativo. Questdes relacionadas ao tema ganham relevo ainda maior diante das
constatagcdes a respeito do papel das instituicdes domésticas para o fortalecimento da

posicao externa do Estado, presentes em Santana (2000) e sobretudo em Carvalho (2003).

4 — Consideracoes finais: elementos para pensar as negociacoes Mercosul-UE

Buscou-se apresentar a evolugdo recente da estrutura estatal de modo que a imagem
homogénea do Estado possa ceder lugar a andalise das relagcdes entre 6rgaos que diferem
ndo somente em seus interesses, mas também na sua organizagao interna e no didlogo que
estabelecem com o setor privado. Da mesma forma que se ressalta os diferentes
ministérios que compdem a burocracia estatal, nota-se a diversidade da estrutura de
representacdo do interesse empresarial, que certamente se manifesta durante as
negociagdes internacionais. Os estudos sobre a participagdo empresarial no caso da
ALCA demonstram o ineditismo da CEB ao mesmo tempo em que levantam davidas

sobre as relagdes entre essa Coalizdo e a burocracia ap6s 2003.

42 Trata-se, principalmente, do engajamento de entidades empresariais no debate sobre a politica de
comeércio exterior ndo apenas para discutir os termos das decisdes externas tomadas pelo pais, mas também
para influenciar o desenho institucional e os canais abertos ao empresariado. Tanto na Reunido do
Conselho da FIESP (www.fiesp.com.br/coscex) quanto na pauta do Encontro Nacional de Comércio
Exterior (http://www.enaex.com.br), organizado pela AEB, discutem-se temas como, por exemplo, o
fortalecimento da Camara de Comércio Exterior (CAMEX). Por outro lado, desde 30/01/2006, esta em
funcionamento no ambito da CAMEX o Conselho Consultivo do Setor Privado (CONEX)

(http://www.mdic.gov.br/sitio/ascom/noticias/noticia.php?cd _noticia=6851).

54


http://www.mdic.gov.br/sitio/ascom/noticias/noticia.php?cd_noticia=6851
http://www.enaex.com.br/
http://www.fiesp.com.br/coscex

Uma visdo mais detalhada dessas relagdes podera ser obtida por meio do estudo de caso
das negociagdes entre Mercosul e Unido Européia, que avangam de forma mais intensa
justamente apds a posse do Governo Lula. Como a andlise do caso da ALCA e as
conclusdes de Bonomo (2006) indicam, o periodo 2001-2004 inclui uma mudanca de
governo com implicagdes diretas para as diretrizes da politica externa e,
conseqiientemente, para o posicionamento doméstico dos setores empresariais em relagdo
ao MRE. Nesse sentido, a analise a seguir acaba por exceder os eventos domésticos
ligados exclusivamente as negociagdes entre Mercosul e Unido Européia, pois os
resultados advindos da pesquisa empirica sobre o periodo demonstram a relevancia de
uma analise das relagdes estabelecidas entre a Coalizao os ministérios envolvidos com as

negociacdes comerciais (MDIC e MRE).
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CAPITULO III

AS NEGOCIAGCOES MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA (2001-2004): AS
RELACOES ENTRE A COALIZAO E A BUROCRACIA ESTATAL

Survey realizado junto ao grupo que Souza (2001) denominou de “comunidade brasileira

de politica externa”™*

revelou que 66% dos seus membros consideram que, para assinar o
acordo com a Unido Européia, o Brasil deveria exigir a eliminagdo das barreiras nao-
tarifarias e dos subsidios que barram suas exportagdes. O mesmo survey constatou que,
apesar de aprovar a politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso, a maioria
dos entrevistados acreditavam que a representacdo de interesses na formulagdo da politica
externa era inadequada.* Nesse survey, foi possivel notar que um consideravel consenso
sobre objetivos gerais da politica externa convive com opinides divididas no que se refere

a representac¢do de interesse, ao papel do Congresso e a formulagdo da politica externa

pelo Ministério das Relagdes Exteriores®.

O debate sobre a representacdo de interesses ¢ ainda acompanhado da percepgdo da
referida de parte da comunidade de uma “limitada capacidade técnica” do MRE para a
condugdo da politica de comércio exterior. Como revela o seguinte trecho do survey, no

qual Souza (2001) apresenta alguns depoimentos:

43 . . o e
No survey, a Souza denomina de “comunidade brasileira de politica externa” um grupo de 149

personalidades, abrangendo autoridades governamentais, congressistas, empresarios, representantes de

grupos de interesse, lideres de organizagdes ndo-governamentais, académicos e jornalistas. (Souza, 2001)

“g praticamente unanime a (99%) a opinido de que o Pais deve envolver-se mais e participar ativamente
de questdes internacionais, exercendo lideranga compativel com seu imenso territorio ¢ alicercada sobre
sua sofisticada tradi¢do diplomatica. Entretanto, 57% dos entrevistados afirma que o Itamaraty privilegia as
opinides de outros ministérios do governo federal. Menos da metade acredita que ele dé a mesma atengdo
ao Congresso Nacional (30%) e a opinido publica (28%), aos formadores de opinido nos meios de
comunicagdo (46%) e em universidades e centros de estudo (14%) ou a grupos sociais organizados, como
as associagoes empresariais (49%), organizagées ndo-governamentais (18%) e sindicatos de
trabalhadores (6%). (Souza, 2001)

> Nas palavras do autor: Por paradoxal que parega, a percepgdo de que as opinides e interesses da
sociedade civil sdo insuficientemente representados ndo se traduz em consenso quanto a participagdo do
Congresso nas decisoes de politica externa. Embora a metade da comunidade brasileira de politica
externa (54%,) defenda que essas decisoes devem ser previamente negociadas com o Congresso, a outra
metade (46%) acredita que a politica externa deve ser, como é hoje, atribui¢do exclusiva do Executivo,
cabendo ao Congresso apenas ratificar as decisoes tomadas. (Souza, 2001, p. 6)
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Ao lado da reestruturacdo institucional e da mudanca de mentalidades, existem
problemas decorrentes da reconhecida insuficiéncia de quadros e recursos
humanos com que conta o Itamaraty. “Temos, no comércio externo, um desafio
muito maior do que nossos quadros podem suportar”, reconhece um executivo
governamental. “Falta gente em termos de numero e conhecimento sobre varios
assuntos”. Acrescenta uma pesquisadora académica que “o Brasil ndo tem
massa critica para encaminhar as negociagoes multilaterais. E preciso aumentar
o corpo de negociadores”. (Souza, 2001, p. 96)

O survey indica que, em meio aos diferentes campos de agdo da politica externa, as
negociagdes comerciais mostraram-se especialmente ilustrativas do debate a respeito da
participagcdo de grupos de interesse e sobre a capacidade técnica da burocracia (LIMA,
2000; Carvalho, 2003; Veiga & Iglesias, 2002). No periodo entre 2001 e 2004, o Brasil
envolve-se crescentemente nas negociagdes comerciais, 0 que acentuou a exigéncia de
envolvimento tanto da burocracia estatal quanto do setor privado na formulagdo da

posicao nacional.

Em relacdo as negociagdes com a Unido Européia, esta pesquisa partiu da suposicao de
que, nos seus momentos mais intensos (2003-2004), um maior insulamento decisorio no
MRE para a conducdo das negociacdes teria levado a entidade de representacdo dos
interesses do setor industrial (CEB) a aproximar-se e a alinhar-se ao MDIC na critica a
centralizagdo do poder decisorio. A analise de documentos e perioddicos e, sobretudo, as
entrevistas realizadas ao longo da pesquisa demonstraram que essa hipdtese baseava-se
em um conhecimento limitado dos acontecimentos. Nao foi constatada suposta
causalidade entre, por um lado, a atitude do MRE em relagdo a participacdo empresarial
nas negociagdes (insulamento) e, por outro lado, a relacdo entre a CEB ¢ o MDIC
(alinhamento). Além disso, a compreensdo da atuacdo a CEB em relacdo as negociacdes
comerciais apds 2003 exige que se leve em conta, sobretudo, a atitude dessa entidade em
relagdo a certos aspectos da politica externa apos 2003, ano de posse do novo govenro.
Embora seja de dificil separagdo, a analise da atuacdo da CEB visara a identificar dois
momentos co-existentes, mas distintos em certos aspectos: seu posicionamento em
relacdo as negociacdes com a Unido Européia per se; a natureza das relagdes que
estabelece com MDIC e MRE. Cada uma das duas partes em que se dividiu o capitulo

esta voltada para a anélise de um desses momentos.
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O presente capitulo retine as constatagdes obtidas por meio da andlise de periodicos, de
documentos e, sobretudo, de entrevistas realizadas no segundo semestre de 2007. Embora
a coleta das informacgdes tenha sido orientada para o esclarecimento da atuagdo da CEB
durante as negociagdes entre o Mercosul e a Unido Européia (2001-2004), pdde-se
perceber um fendmeno pouco explorado pela bibliografia revisada. Trata-se de uma
hipdtese de trabalho que orienta a apresenta¢do de parte dos dados obtidos na segunda
parte do capitulo. Tal hipdtese pode ser resumida da seguinte forma: o engajamento das
entidades representativas do empresariado em busca de maior participagdo nas
negociacdes comerciais estabeleceu de canais de interlocugdo “técnica” com a burocracia
estatal. A criacdo ou reforco desses canais decore, em parte, da contribuicdo que da
entidade representativa para o aumento da capacidade de o MRE fundamentar
tecnicamente a posi¢ao nacional. Um teste sistematico dessa hipdtese exigiria outro
desenho de pesquisa, sobretudo, com vistas a analisar se essa “interlocucdo técnica” nao
implicaria também a expansdo de outros padrdes interativos (ou de outras “gramaticas’)
nas relagdes entre os grupos privados € o MRE, ou ainda se essa interlocucao técnica
representaria um novo status da autoridade racional-legal técnica do MRE no dmbito das
negociacdes comerciais. De qualquer maneira, observa-se que, apesar da oposicdo as
diretrizes da politica externa, a Coalizao ¢ parte desse processo de fortalecimento da base
técnica da burocracia devido a diversificagdo e a melhoria dos inputs vindos dela e de

outras entidades representativas.

Para a apresentagdo e analise dos dados, o capitulo esta divido em duas partes. A primeira
apresenta a evolugdo das negociagdes Mercosul-Unido Européia assim como o apoio
doméstico (sobretudo da CEB) nos momentos cruciais das negociacdes. Ademais, ¢
indicada a divergéncia entre representantes empresariais (CEB) e o governo no periodo
2003-2004. Conforme indicam a analise de periddicos especializados e dos documentos
sobre as negociagdes assim como as entrevistas, a oposicao da Coalizdo no periodo nao
estava direcionada propriamente as posi¢des do Brasil nas negociagdes com a UE, mas a

certos aspectos da politica externa adotada pelo governo Lula.
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A segunda parte busca apresentar de modo mais detalhado as relagdes da CEB com a
estrutura estatal (MDIC e MRE) com vistas a esclarecer a dimensdo da oposi¢dao
assumida. Baseada especialmente no resultado das entrevistas, essa parte trata de
apresentar as diferentes percepgdes reciprocas entre as entidades analisadas (CEB, MRE
e MDIC). Além de identificar as diferentes relacdes entre a Coalizdo e os Orgdos
publicos, ressalta-se que na interagdo com o MRE podem ser considerados dois aspectos:

um “politico”, outro “técnico”.

Finalmente, notou-se que no contexto tratado nesta pesquisa houve uma sensivel
alteracdo na estrutura de representacdo de interesses empresariais com implicagdo direta
para a interlocugio técnica entre a burocracia e as entidades privadas. E justamente sobre
esse ultimo aspecto que se concentra parte das consideragoes finais. Nelas busca-se nao
apenas esbogar algumas das mudancgas que apontam para a transformagao da interlocugado
técnica da estrutura estatal, mas também questionar se a projecdo de entidades

representativas de setores menos defensivos ndo teria alterado a posicao relativa da CEB.

1 — As Negociacoes Mercosul-Unido Européia: impulsos, reveses e

continuacao

A guisa de introdugdo, cabe relatar um episédio ocorrido em um dos Gltimos meses de
negociagdes entre Mercosul e Unido Européia para ilustrar as reagdes domésticas diante
das posicdes defensivas da EU no ambito agricola. Trata-se da ameacga de suspensdo das
negociacdes pelo chefe da delegacdo do Mercosul, em 21 de julho de 2004, em Bruxelas,
como resposta a decisdo européia de parcelar em dez anos a primeira etapa de cotas para
a entrada de produtos de especial interesse do Mercosul, como carnes, aves, laticinios,
etanol e arroz. Diante do retrocesso representado pela decisdo européia, o chefe da
delegacdo do Mercosul, o embaixador brasileiro Regis Arslanian, decidiu suspender as
negociagdes, retirando seus negociadores antes do final da rodada. Ele manteve, a pedido

do Chanceler Celso Amorim, apenas as equipes técnicas para salvar as aparéncias das
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negociagdes’®. A repercussio doméstica a proposta européia foi consensualmente
negativa, mas as manifestacdes em relacdo a posicdo que deveria ser tomada pelo

Itamaraty foram mais variadas.

No ambito do governo, o Ministro das Relagdes Exteriores, Embaixador Celso Amorim,
e o Assessor Presidencial para Assuntos Internacionais, Marco Aurélio Garcia,
sustentavam a possivel continuidade das negociagdes. Luis Fernando Furlan (Ministro do
MDIC) endossava as criticas as posigdes européias; ao passo que Antonio Palocci
(Ministro da Fazenda) defendia a negociagdo como melhor alternativa para demonstrar a
capacidade do governo em fechar acordos comerciais, e José Dirceu (Chefe da Casa
Civil) discordava pelo fato de acreditar que as concessoes ofertadas poderiam ser

exigidas também no plano multilateral®’.

Nao apenas os ocupantes das altas pastas do governo, mas também o setor privado
também se manifestava de forma variada®: a representante da CNI/CEB em Bruxelas
1”49.

considerou que essa seria “a unica coisa que deveria ter sido feita pelo Mercosul””; ja o

vice-presidente para assuntos internacionais da Confederacdo Nacional da Agricultura
(CNA), Gilman Viana Rodrigues, considerou que “foi uma atitude decepcionante, que s6
vai trazer retrocesso; interromper as negociagdes com a UE ndo traz nenhum ganho para

o Mercosul”®,

* Mercosul suspende negociagdes com a UE (In.: Valor Econdmico, 22/07/2004); Bloco também
limitou oferta industrial (In.: Valor Econémico, 22/07/2004); Mercosul e UE suspendem negociacoes
(In.: Folha de Sdo Paulo, 22/07/2004); Acordo em crise (In.: Folha de Sdo Paulo, 22/07/2004); O
Mercosul suspende negociacdes com a UE (In.: Gazeta Mercantil, 22/07/2004); Bruxelas culpa
Mercosul por inflexibilidade (O Estado de Sao Paulo, 22/07/2004).

47 Segundo Amorim, decisdo nio é rompimento (In.: Valor Econdmico, 22/07/2004) ; Garcia: a politica
comercial nio fracassou (O Estado de Sdo Paulo, 22/07/2004). Exceto pela posi¢do de Marco Aurélio
Garcia, as demais foram manifestadas por ocasido de reunido da CAMEX.

* Decisdo causa receio em setor privado (In.: Folha de Sio Paulo, 22/07/2004)..

4 Decisao foi sensata, avalia CNI (O Estado de Sdo Paulo, 22/07/2004). Na mesma reportagem, indica-se,
porém, que a decisdo pode ter beneficiado particularmente os setores que se opunham a negociagao.

% Agronegocio condena suspensio das negociacdes (O Estado de Sdo Paulo, 22/07/2004); Na mesma
reportagem, manifestagdes de outros representantes do setor do agronegdcio manifestam certo apoio a
decisdo do governo.
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O episddio ¢ valido apenas para demonstrar como o impasse no front externo pode
reverberar internamente, gerando uma polifonia tanto do Estado quanto do setor privado.
Contudo, ao longo das negociagdes com a Unido Européia, as divergéncias domésticas
foram a excecdo, nao a regra. Como ilustra o episodio, mesmo representantes de setores
mais favoraveis ao acordo e mais criticos a reacdo do Embaixador Regis Arslanian, nao
apoiavam a aceitacdo do acordo tal como era apresentado pela Unido Européia, mas a
continuidade das negociacdes. Esse fato antes comprova que nega um dos aspectos
especificos das negociagdes com a Unido Européia: o apoio interno a posi¢ao externa do

pais diante da crescente dificuldade de atingir um acordo possivel com o bloco europeu.

O marco inicial dessas negociagdes pode ser estabelecido com a assinatura do Acordo-
Quadro de Cooperacao Inter-Regional entre o Mercosul e a Unido Européia (1995), em
cujo artigo 4° previu-se a implementagdo de um programa de liberalizacdo progressiva
dos fluxos comerciais. Com o recebimento do mandato que autorizava a Comissao
Européia a negociar com o Mercosul (1997), os trabalhos avancaram por meio da
realizacao de estudos e troca de informacgdes até a I Cipula América Latina e Caribe —
Unido Européia (Capula do Rio, em junho de 1999), quando o impulso inicial foi dado.
Em um encontro realizado a margem deste evento, representantes da UE, do Mercosul e
do Chile decidiram langar negociacdes para a liberalizacdo comercial entre as duas
regides e para o estabelecimento de um “Acordo de Associagdo Inter-Regional”. No
segundo semestre do mesmo ano, foi realizada a I Reunido do Conselho de Cooperagao
UE-Mercosul, na qual foram definidos o cronograma inicial e outros aspectos
relacionados ao formato das negociagdes. Nessa I Reunido, criou-se também o Comité
Birregional de Negociagdes (CBN) que se reuniu pela primeira vez nos dias 6 ¢ 7 de abril
de 2000, ocasido na qual foram criados os trés grupos técnicos para as negociacoes

comerciais. (Quadro III)°'.

*' Um quadro com a sintese as principais conclusdes apresentas ao final das reunides do CBN encontra-se
no Anexo VIL
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Quadro III

Defini¢des do Primeiro Encontro do CBN (2000)*

Areas em Objetivos Sub-grupos
negociacio
Diélogo Forte componente politico do acordo. Esta negociagdo | Nao ha.
olitico preocupa-se em aprofundar e alargar o nivel e os topicos
P do didlogo politico em vistas a consolida¢do de uma
parceria estratégica entre as regioes.
Cooperacio | A futura cooperagdo a ser incluida no Acordo deve, em | 1) Cooperagdo Economica
articular, buscar fornecer assisténcia técnica européia ~ .
p % P 2) Cooperagdo Social e
para os esforcos do Mercosul em adaptar-se aos
requisitos da futura Associa¢do Inter-Regional entre | Cultural
Mercosul e Europa. ~ . .
P 3)Cooperagao Financeira e
Técnica
Questoes 1) Liberalizacdo do comércio de bens e servicos dentro | 1)  Grupo  Técnico 1:
Comerciais do prazo acordado em conformidade com as condi¢des | comércio em bens,

estabelecidas na OMC.

abrangendo tanto medidas

. . . tarifarias quanto nao-
2) Melhoria do acesso as compras governamentais para cor s . . .
. tarifarias, incluindo inter
bens, servigos e trabalhos; . . .
alia medidas sanitarias e
3) Encorajar uma atmosfera ampla e nio-discriminatéria | fitossanitarias, normas
para investimentos; técnicas, antidumping,
~ . . medidas compensatérias e
4) Assegurar a prote¢do adequada e efetiva dos direitos . P
. . L .. | salvaguardas; regras de
de propriedade intelectual com o propodsito de atingir . . .
, N origem; procedimentos
acordo alto nivel de protegdo acordado, levando em conta - A
. . - alfandegarios ¢ assisténcia
as atuais mudancas tecnologicas e conversdes , ~
. L mutua em questdes
internacionais relevantes; (L
alfandegarias;
5) Assegurar politicas adequadas e efetivas de —
) >°8 P . q N 2) Grupo Técnico 2:
competicdo € um mecanismo para cooperacdo no campo - .
- comércio  em  Servigos,
da competicdo; - .
direitos de  propriedade

6) Assegurar disciplinas adequadas e efetivas na area de
defesa comercial;

7) Estabelecer um mecanismo efetivo e compulsério
(binding) de solugdo de controvérsias.

intelectual e medidas para
incentivar investimentos;

3) Grupo Técnico 3:
compras  governamentais,
competicdo e solugdo de
controvérsias.

Os principais interesses do Mercosul no lancamento das negociagdes era a abertura do
mercado para a exportacdo dos produtos agricolas e agroindustriais e o aumento de
investimentos europeus, ao que se soma o estabelecimento de um contraponto as

negociacdes com os Estados Unidos para a formagdo da ALCA. A possibilidade do

52 Elaboragdo propria a partir de: First Meeting of the EU-Mercosur bioregional negotiations committee
(April, 2000). As conclusdes das reunides estdo disponiveis em http://www.ceurope.eu.int ou em

http://www.cancilleria.gov.ar/dniec/informacion.html.
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acordo inter-regional foi também saudada como meio para o fortalecimento institucional
do Mercosul com o oferecimento de incentivos politicos e de cooperacdo técnica pelo
bloco europeu. Diferentemente das negociagcdes para a ALCA, a interlocu¢do com a
Unido Européia reforcava, ao invés de ameacgar, o Mercosul. O entdo Ministro Celso
Lafer (MRE) sustentava, inclusive, que, ao contrario da politica de poder (“hobbesiana’)
implementada por Washington, a experiéncia do regionalismo europeu representaria o
fortalecimento do Direito Internacional (de inspiracdo “grociana”) assim como uma

integragdo mais profunda, para além dos interesses exclusivamente econdmicos.>

As quatro primeiras reunides do CBN, realizadas entre o ano 2000 e meados de 2001,
avancaram lentamente por meio da troca de informacgdes e da identificagdo de barreiras
tarifarias e nao-tarifarias. O primeiro movimento decisivo de aceleragdo das negociagdes
foi dado em julho de 2001, quando a UE apresentou sua oferta de negociagdo™. A

iniciativa foi seguida pelo Mercosul no encontro seguinte, ao final de outubro.

Essas primeiras propostas foram consideradas inaceitdveis por ambas as partes. Em
reagdo a proposta européia, a manifestacdo do MDIC, em documento de 2 de outubro do

mesmo ano, foi categorica:

Concluindo podemos dizer que como esta constituida a oferta européia ndo
interessa ao Brasil. Como se trata de oferta inicial esperamos que a UE possa
revé-la no decorrer das negociagoes, apos a apresenta¢do da proposta do
Mercosul. (MDIC, 2001, p. 7)

A proposta inicial da UE, embora cobrisse 89% do universo tarifario, excluia de sua

proposta justamente os produtos agricolas, agroindustriais e pescado, nos quais se

 Segundo o entdo Ministro das Relagdes Exteriores: Construgées grocianas como a Unido Européia e o
Mercosul ndo estdo a vontade e em casa num mundo hobbesiano-maquiavélico. Por isso, diminuir a
prevaléncia deste mundo na vida internacional é um objetivo comum, que transita por um revigoramento
do multilateralismo e pelo favorecimento da multipolaridade. Um dos caminhos fundamentais desta linha
de agdo passa pela cooperag¢do entre regionalismos afins — como é o caso da Unido Euroéia e do
Mercosul —, cooperagdo esta que deve ser encarada na sua dimensdo mais abrangente, como um building
block em direcdo a um mundo mais grociano. (LAFER, Celso. Cendrio Mundial e o relacionamento Unido
Européia-Mercosul. In.: Cadernos do Forum Euro-Latino-Americano. IEEIL Lisboa, 2000.)

> O mandato negociador da Comissdo Européia estabelecia que a negociagdo tarifaria ndo poderia ser
iniciada antes de julho de 2001.
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concentra o potencial de expansdo das exportagdes brasileiras™. De acordo com a
avalia¢do divulgada pela CEB/CNI em seu informativo, constatou-se uma assimetria no
tratamento dos distintos setores: para os bens industriais, setor em que 0s europeus sao
mais competitivos, a oferta cobriu a quase totalidade do universo tarifario, além de prever
a eliminagdo total ou quase total dos direitos aduaneiros em prazos predefinidos; ja a
oferta para bens agricolas e agroindustriais, em que os paises do Mercosul sdo mais
competitivos, a proposta limitou-se a reduzir tarifas ad-valorem, que sdo uma barreira
secundaria as exportacdes brasileiras. Basicamente, o fato de o mercado europeu para
produtos industriais ja ser bastante aberto reforca a concentracdo do protecionismo
europeu no setor agricola. A insatisfagdo com a proposta européia ndo se reduziu,
portanto, ao setor industrial, ameacado pela concorréncia dos produtos europeus, pois 0s
interesses exportadores do setor agricola do Mercosul tampouco foram atendidos. As
bases da insatisfacdo desse ultimo setor sao apresentadas no artigo do vice-presidente
para assuntos internacionais da Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA), publicado

no informativo produzido pela CNI/CEB™:

Embora existam indicativos de uma certa flexibilidade da UE em negociar os
temas agricolas, a oferta de desagravacgdo tarifaria apresentada na ultima
reunido do Comité de Negociacdes Birregionais é totalmente insatisfatoria, pois
contempla apenas um cronograma de desagravagdo tarifaria ‘ad valorem’ de
um grupo limitado de produtos agricolas. |...]| Enquanto as tarifas sdo o unico
mecanismo de prote¢do do Mercosul, a Unido Européia dispoe de um amplo
arsenal de barreiras que vdo muito além das tarifas. Portanto, negociar so
tarifas significa desproteger, ainda mais, o Mercosul e ndo, necessariamente, ter
mais acesso ao mercado europeu. (Rodrigues, 2001, p.15)”

A insatisfacdo doméstica em relacdo a proposta européia pareceu aproximar setores da
industria com os do agronegocio devido ao forte desequilibrio da proposta européia,

ambiciosa demais em relagdo ao primeiro e conservadora em relagdo ao segundo.

> A oferta incluiu 9.177 itens, dos 10.274 que compdem a Nomeclatura Comum européia (NC). Dentre os
1.097 produtos excluidos da proposta, 796 sdo altamente protegidos, correspondendo a 7,74% do universo
tarifario europeu e representando 5,54% do volume exportado pelo Brasil no periodo 1998/2000. Dos
produtos com oferta de desagravacdo imediata — 92% dos quais, industriais —, 59% ja possuem aliquota 0%
e outros 35% (com aliquota entre 0,5% e 2%) seriam desagravados a 0% em 2004 em fungdo de
compromisso que a UE estabelecera na OMC. (MDIC, 2001)

¢ CNI. Comércio Exterior em Perspectiva. Ano 10, n° 10, julho de 2001.

*7 Rodrigues, Gilman V. A Visdo Agricola do Acordo Mercosul — Unido Européia. Informativo Comércio
Exterior em Perspectiva. CNI, ano 10, n° 10, jul/2001.

64



A proposta que o Mercosul apresenta em outubro de 2001 deixou a maioria dos bens
industriais importados da Europa fora sua oferta, o que foi, também, incentivado pela
posi¢do defensiva Argentina, que se encontrava ainda mais enrijecida com a crise pela
qual passava o pais em 2001. Ademais, no cenario das negocia¢des simultaneas
(sobretudo, ap6s o langamento da Rodada Doha), tornava-se claro que as propostas
apresentadas em um dos foruns acabariam por ser exigidas nos demais, o que limitou

também as concessodes apresentadas pelas partes.

A insatisfacdo dos dois lados repercutiu no 7° encontro do CBN, em abril de 2002, cujas
conclusdes sequer mencionam as propostas apresentadas, enfatizando apenas a
preparagdo da comunicac¢do conjunta para a Cupula de Madri, em maio do mesmo ano’®.
Em termos comerciais, essa Cupula celebrou, além do acordo de livre comércio entre
Chile e Unido Européia, a adocdo de um conjunto de medidas de facilitagdo de
negdcios™. Sobre esse tema, havia maior convergéncia entre Mercosul € o bloco europeu,
além de ser promovido pelos grupos empresariais reunidos no Mercosur-European
Union Bussines Forum (MEBF)®. Para dar impulso as negociagdes, a Cupula agendou a
Conferéncia Ministerial para julho de 2002, no Rio de Janeiro, ocasido na qual se
formulou o Programa de Trabalho do Rio. Este, além de prever encontros paralelos entre
a Comissao Européia e cada pais do Mercosul para tratar temas especificos, previa a
realizacdo de novas trocas de ofertas em bens, servigos € compras governamentais para o
primeiro semestre de 2003 e a realizagdo de uma outra conferéncia ministerial para o

segundo.

Em conseqiiéncia do impulso politico dado as negociacdes, o ano de 2003 apresentou

uma contradicdo sintomdtica: embora marcado por uma série de revezes que

* CBN. Seventh Meeting of the EU-Mercosur Bi-regional Negotiations Committee (April, 2002).
(disponivel em http:/www.europe.int.eu).
%% Apesar de constarem entre os polémicos “Temas de Cingapura”, as questdes relacionadas a facilitagdo de

negocios dizem respeito a medidas que eliminam entraves burocraticos e/ou operacionais que tornam mais
dificeis os procedimentos e importagdo ou exportagao.

% A MEBF ndo somente apoiou pacote de iniciativas, como muitas delas parecem ter origem nas sugestdes
encaminhadas pelo Forum ao final de 2001. (http:/www.mebf.com.br/ultimas2.php?codnot2=31 —
acessado em 02/01/2007)
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prenunciavam o dificil avanco das tratativas, ele foi encerrado com a definicdo de um
ambicioso cronograma no Programa de Trabalho de Bruxelas®'. No inicio de 2003,
seguindo o Programa de Trabalho do Rio, ambas as partes apresentariam propostas
melhoradas. O Mercosul apresentou evolugdo significativa na sua proposta: o bloco se
comprometeu com a eliminagdo, em 10 anos, das tarifas de importacao de 83,5% do
comércio vindo da UE. Os demais produtos, apesar de considerados sensiveis, foram,
ainda assim, incluidos no programa de liberalizagdo®. Além disso, durante a 9° Rodada
do CBN (margo de 2003) o Mercosul avangou ainda mais suas propostas de acesso a
mercados com vistas a obtengdo de maiores concessdes na reforma da Politica Agricola

Comum da Unido Européia, que viria a ser realizada em junho do mesmo ano®.

A proposta do Mercosul incluia, nas cinco categorias com desagravagao tarifaria em até
10 anos, 85,5% dos itens tarifarios — o que correspondia a 74,9% das importacdes da UE
provenientes do Brasil e a 83% das importa¢des da UE originarias do Mercosul —, o que
atende as exigéncias da OMC de desagravacao do “substancial de comércio” para a
formacdo de uma area de livre comércio. Isso, contudo, foi atingido, colocando maior
parte dos itens nas categorias de desagravacdo mais lenta (vide tabelas abaixo). A
proposta dos europeus foi também modesta, embora incluissem 1.235 produtos deixados
de fora na oferta anterior®. A insatisfagdo em relagdo as propostas foi acompanhada por

criticas mutuas. Enquanto os europeus apontavam a nao apresentacdo de oferta

%! Nele foram previstas mais cinco reunides do CBN e duas Ministeriais, sendo a ultima destas agendada
para outubro de 2004, prazo em que encerrava o mandato negociador da Comiss@o Européia e, portanto,
data-limite para o término das negociagdes. Além da ambiciosa suposi¢do de que chegariam a um
consenso no tempo previsto, nota-se o amplo escopo de temas que esperavam constar do acordo: acesso a
mercado de bens, servigos, contratos publicos e investimentos, bem como regras e disciplinas nesta e
noutras matérias, incluindo as medidas sanitarias e fitossanitarias, um acordo sobre vinhos e destilados,
concorréncia e direitos de propriedade intelectual. Unido Européia. UE-Mercosul: Reuniio de Ministros
do Comércio aprova plano da fase final das negociacoes de comércio livre. Bruxelas 12 de novembro
de 2003. Disponivel em: http://trade.ec.europa.cu/

52 Dados para a analise do stafus das propostas em meados de 2003 foram obtidos em: CNI. Comércio
Exterior em Perspectiva. Ano 12, n° 5, 2003. Para a comparagao das propostas de 2001 e 2003 veja adiante
as tabelas VII ¢ VIII para ofertas do Mercosul ¢ as tabelas IX e X para ofertas da Unido Européia.

8 CNI. Comércio Exterior em Perspectiva. Ano 6, n° 12, 2003.

O aumento da oferta do Mercosul resultou da inclusdo do setor automotivo, que cobria 20% do comércio
entre os blocos. Contudo, o Mercosul ndo apresentou sua oferta para compras governamentais. Ja os
europeus, além de incluirem mais produtos em sua oferta, aumentaram significativamente o numero de
itens (de 195 para 963) na categoria “E”, i. e., bens com modalidade de liberalizagdo ndo definida.
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relacionada a compras governamentais, a falta de harmonizacdo das legislagdes

nacionais, as “perfuracdes” na Tarifa Externa Comum (TEC) e a bi-tributagdo no bloco

sul-americano, o Mercosul reiterava a ndo-inclusdo dos produtos agricolas na oferta

européia (Bonomo, 2006; Rios & Doctor, 2004).

TABELA VII
Resumo da Oferta de Bens do Mercosul
2001 2003
Categorias Exp. da EU Exp. da EU
Prods. % Média 98-00 US$ Mil Prods. % Média 98-00 US$ Mil
Brasil % Mercosul % Brasil % Mercosul %
A 551 5,9 350.177 5,9 1.900.259 8,3 593 6,3 530.211 8,9 2.207.300 9,6
B 1.109 11,8 794.597 13,3 1.110.070 4,8 1595 17,0 1390.031 233 1.934.888 8,4
C 610 6,5 | 207.670 3,5 542.061 24 | 1285 | 13,7 | 396.784 6,7 847.071 3,7
D 1.305 13,9 460.146 7,7 3.590.264 15,7 1919 20,4 763.523 12,8 4.549.552 19,8
E 116 1,2 628 0,0 185.625 0,8 2650 28,2 | 1.382.347 23,2 9.621.107 41,9
S/ 5717 60,8 | 4.148.230 69,6 | 15.606.535 68,0 1366 14,5 | 1.498.552 25,1 3.774.896 16,5
Tratamento
Total 2001 [ 9.408 | 100,0 [ 5.961.448 | 100,0 [ 22.934.814 | 100,0 | 9.408 | 100,0 | 5.961.448 | 100,0 | 22.934.814 | 100,0
TABELA VIII
Cronograma de Desagravacio do Mercosul
Categoria | Ano0 [ Anol | Ano2 | Ano3 | Ano4 | Ano5 | Ano6 | Ano7 [ Ano8 | Ano9 | Ano 10
A 100%
B 50% | 50% | 50% | 50% | 50% | 50% | 50% | 100%
C 10% 10% | 20% | 30% [ 50% [ 60% [ 70% [ 90% 100%
D 10% 10% 10% | 20% | 40% | 50% | 60% 80% 100%
E 10% 10% 10% 10% | 20% | 30% | 50% | 70% 100%

Fonte: dados fornecidos pelos paises do Mercosul; Sistema CNI-Eximdata
Elaboracao: CNI
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TABELA IX
Resumo da Oferta de Bens da Unido Européia

2001 2003
Categorias Imp. da EU Imp. da EU
Prods. % Média 98-00 US$ Mil Prods. % M¢édia 98-00 US$ Mil
Brasil % Mercosul % Brasil % Mercosul %
A | 2.998 32,7 | 4.844.100 [ 529 5.529.745 | 484 3.514 | 338 8.622.218 63,8 | 11.541.415 61,7
B | 2.622 | 28,6 | 1.098.072 12,0 1.807.029 15,8 2564 | 24,7 1.257.205 9,3 1.996.869 10,7
C | 2997 | 32,7 | 1915.211 20,9 2.369.943 20,7 2997 | 288 1.752.402 13,0 2.175.922 11,6
D 353 39 | 1.271.814 13,9 1.550.889 13,6 362 3,5 1.441.581 10,7 1.709.119 9,1
E 195 2,1 29.466 0,3 172.575 1,5 963 9,3 431.337 32 1.280.858 6,8
Total | 9.165 | 100 | 9.158.662 | 100 | 11.430.181 | 100 | 10.400 | 100 | 13.504.743 | 100.0 | 18.704.184 | 100,0
Nota: as classificagdes apresentadas — 2001 e 2002 — foram harmonizadas a partir do tradutor fornecido
pela UE.
Fonte: dados fornecidos pela UE
Elaboracao: CNI
TABELA X
Cronograma de Desagravacio da Unido Européia
Categoria | Ano0 | Anol | Ano2 | Ano3 Ano4 | Ano5 | Ano6 | Ano7 | Ano8 | Ano9 Ano 10
A 100%
B 20% 40% 60% 80% 100%
C 12,5% 25% 37,5% 50% 62,5% 75% 87,5% | 100%
D 9% 18% 27% 36% 45% 54% 63% 72% 81% 91% 100%
E

Produtos com tratamento ndo definido

O dificil avango em 2003 deve ser compreendido também a luz de condicionamentos que
estdo “além” da negociagdo entre Mercosul e Unido Européia. Afinal, as posi¢des de
ambas as partes refletiram mudancgas tanto no cenario da ALCA quanto no da OMC. Se
no plano hemisférico (ALCA) o esvaziamento das negociagdes® deslocava as atengdes

para as negociagdes multilaterais (OMC), nessas o “fracasso de Cancun”® tornava

5 Esse esvaziamento ja estava evidente com a proposta brasileira dos “trés trilhos™ em resposta a proposta
dos EUA que ndo somente remetia “temas sistémicos” (subsidios a agricultura e antidumping) a OMC,
como também diferenciava as propostas apresentadas aos paises caribenhos, centro-americanos, andinos e
mercosulinos. O esvaziamento foi, finalmente, consolidado com o resultado da VIII Ministerial, realizada
em novembro de 2003. Ao final dessa Ministerial, o conceito de “flexiblidade” ¢ incorporado na
Declaracdo de modo a reconhecer que os paises poderiam assumir “diferentes niveis de compromisso”
(different levels of commitments) ao lado de “um corpo comum de regras e obriga¢des” (commom set of
rights and obligations). (Thortensen & Jank, 2005; http://www2.mre.gov.br/alca/).

% Trata-se do impasse em que se encerrou a V Reunido Ministerial da OMC, em Cancun, no dia 14 de
setembro de 2003. Apesar das expectativas em relagdo a liberalizagdo do comércio agricola, foram os
chamados “Temas de Cingapura” (investimentos, politica de concorréncia, transparéncia em compras
governamentais ¢ medidas de facilitagdo de comércio) a causa central do impasse. O tema agricola teve
também importante desdobramento na ocasido, pois, em resposta a tentativa dos Estados Unidos e da Unido
Européia de imporem uma proposta conjunta aos demais participantes (@ la Acordos de Blair House), uma
série de paises em desenvolvimento com interesse nesse tema reuniu-se no G-20 de modo a barrar a
iniciativa dos europeus ¢ estadunidenses. (Valladdo & Guerrieri, 2006)
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evidente a divergéncia sobre os Temas de Cingapura, e a recusa da UE e dos Estados

Unidos em abrirem seus mercados a competi¢ao dos produtos agricolas e agroindustriais.

Por um lado, tanto para o Mercosul e quanto para a Unido Européia o interesse nas
negociacdes inter-regionais estava diretamente vinculado ao projeto do bloco hemisférico
(ALCA). Enquanto o bloco sul-americano buscava, com a abertura de duas frentes
simultaneas de negociagdes (com os EUA e com a UE), equilibrar seu poder de barganha
e preservar a distribuicdo regional dos seus mercados, a Unido Européia considera a
negociacdo com o Mercosul uma precaugdo contra a redugdo de seu market share no

Cone Sul em decorréncia da possivel formagao da ALCA.

Por outro lado, no plano multilateral, em resposta a tentativa dos EUA e da UE de
consolidarem um acordo sobre a questdo agricola antes de Cancun®, o Brasil engajou-se
na formagdo do G-20%. Essa coalizdo representou o estabelecimento de compromissos no
plano multilateral que, de certa forma, acrescentavam outras balizas a posi¢do do Brasil e
do Mercosul no dialogo inter-regional. A aceitagdo de um acordo pouco ambicioso nessas
negociagdes poderia comprometer a credibilidade do pais em relagdo a coalizdo.
Ademais, a vinculacdo entre as negociacdes inter-regionais e as multilaterais tornou-se
mais clara e definitiva com a adogdo do enfoque dos “dois passos” (two steps approach)
pela UE em abril de 2004. Nesse momento, 0s europeus passaram a argumentar que,
como dispunham de um unico bolso (single pocket) para pagar a “conta” da abertura de
seus mercados, a sua proposta no plano inter-regional dependeria dos resultados obtidos

com a conclusdo da Rodada Doha (esperada para 2005).

%7 Essa iniciativa norte-americana e européia ¢ analoga aos Acordos de Blair-House. Estes foram acordos
conciliatérios sobre agricultura por meio dos quais Estados Unidos e Unido Européia, a despeito das
pressdes do Grupo de Cairns, conduziram a Rodada Uruguai a um desfecho. EC and US propose a
framework for a joint approach on agricultural questions in WTO — Bruxelas, 13 de agosto de 2003.

Disponivel em http://trade.ec.europa.eu/.

% O Grupo dos 20 (G-20) foi criado na fase final da preparagdo da Reunido Ministerial de Cancun, que
ocorreu em setembro de 2003, com o objetivo de evitar que um resultado predeterminado (pelo acordo
entre EU ¢ EUA) evitasse a negociag¢do da abertura dos mercados agricolas. O grupo retine um conjunto
diversificado de paises — dentre os quais estio China, India e Africa do Sul —, e sua legitimidade esta
assentada, sobretudo, na sua representatividade (70% da populagdo, 60% da populacdo rural e 26 das
exportagdes agricolas mundiais) e na atuagdo propositiva para o avango da Rodada de Doha. Maiores
informagdes estdo disponiveis em: http://www.g-20.mre.gov.br/.
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Embora a evolucdo tanto da frente inter-regional quanto da multilateral fosse pouco
inspiradora para o desfecho das negociacdes Mercosul-UE, o cronograma de trabalho do
Programa de Trabalho de Bruxelas, elaborado ao final de 2003, foi ambicioso, pois previa
o encaminhamento de um texto final para aprovagao em outubro de 2004. Essa previsao
sugere expectativas positivas quanto ao desfecho das negociagdes, pois, com o passar dos
meses, esse se tornou o unico front no qual o Brasil poderia concluir acordo com um
mercado desenvolvido no curto prazo. A questdo da liberalizacdo tarifaria mereceu maior
destaque, mas foram também relevantes as divergéncias em relagdo as regras de origem,
ao uso do drawback®, a certificacdo e verificagdo de origem e ao sistema de salvaguardas
(sintese no Quadro IV). Além do mais, a Unido Européia demandava insistentemente a
livre circulagcdo de seus bens entre os paises do Mercosul (em critica a bi-tributacao),

além de reivindicar propostas mais ambiciosas em servi¢os € compras governamentais.

% Drawback € um instrumento de promogdo de exportagdo que isenta as empresas de impostos ao importar
insumos para a produgdo de bens que serdo exportados.
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Quadro IV - Sintese das oposicdes em acesso a mercados

Questoes relacionadas a tarifas

Questio Mercosul Unifo Européia
Escopo Todos os produtos devem ter suas Eliminagao para o comércio substancial; parte
tarifas reduzidas a zero poderia estar sujeita a cotas.
Tratamento Prazos mais longos e redugdo mais | Reciprocidade no ritmo de redug@o tariféria.
especial e lenta UE insiste para que Mercosul reformule sua
diferenciado proposta nos termos que apresentados pelo
bloco europeu.
Reciprocidade Nao hé reciprocidade Reciprocidade estrita para téxteis/vestuario e
calgados.
Industria Prevé possibilidade para elevagdo Parada e Recuo (Standstill e rollback —
Nascente de tarifas em industrias iniciadas previstos no Acordo-Quadro). Tarifas de base
apos o acordo entrar em vigor. devem ser aquelas da TEC de 1995. Redugdes
posteriores serdo consideradas novas tarifas
base; elevagOes dessas tarifas ndo serdo
consideradas.
Cotas™ Apenas durante o processo de Concluida a transicdo, as cotas podem ser
transigdo. aceitas para os produtos nao incluidos nas
categorias entre A ¢ D
Compromissos Liberalizagdo de todos os setores de | Calendario para redugéo acelerada de tarifas
Setoriais acordo com o0 cronograma. para alguns setores selecionados.
Outras questdes relacionadas a acesso a mercados
Questoes Mercosul Unifo Européia
Regras de Propde adogdo de regras baseadas Objetivo geral de adotar regras similares
Origem no critério de transformacéo aquelas ja adotadas em acordos anteriores.
substancial, incluindo mudangas na
classificacdo de tarifa e/ou valor
agregado e/ou requisitos especificos
Drawback Possibilidade de aplicacdo do Nao aceita o uso do drawback.
drawback mesmo apds o periodo de
transicao.
Salvaguardas Adogéo de salvaguardas bilaterais Recurso ao sistema de salvaguardas da OMC.
aplicaveis aos acordos preferenciais.
Antidumping Adocao de regras mais precisas que | Regras da OMC.

as normas adotadas pela OMC

Fonte: Rios e Doctor, 2005

O Mercosul enviou sua proposta final em 24 de setembro de 2004 ¢ a Unido Européia

apresenta a sua no dia 29, de modo que as partes teriam aproximadamente um més para

avaliar o fechamento do acordo até o prazo especificado. As propostas foram novamente

julgadas insatisfatorias pelas partes. Além da permanéncia de divergéncias sobre

drawback, regras de origem e indicagdes geograficas, os avancos por parte da UE foram

™ Embora a posi¢do oficial do Mercosul afirme que cotas serfo aceitas apenas durante periodo de transigao,
alguns membros consideram aceitavel sua aplicacdo por periodos mais longos.
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poucos no acesso aos mercados agricolas’. Ja no caso do Mercosul, apesar de concessdes
em compras governamentais’> e em servigos (especialmente de telecomunicagdes,
financeiros, maritimos e seguros), a liberalizacdo de 90% das importacdes européias nao
incluiu a totalidade do setor automobilistico e deixou de fora outros setores como
quimico. Conseqlientemente, ao final da Conferencia Ministerial convocada para 20 de

outubro de 2004, os ministros presentes chegaram a conclusdo de que “seria necessario

prosseguir com as negociagdes.” "

O desfecho das negociagdes em 2004 foi sintetizado no Informativo da CNI, de modo a

evidenciar o apoio dessa entidade a posicao adotada:

Diante da data de 31 de outubro de 2004 para a conclusdo das negociagdes, 0s
dois blocos prepararam suas ofertas completas em acesso a mercados de bens,
servigos, investimentos € compras governamentais que foram trocadas no fim de
setembro. Depois de duas reunides suspensas pelo Mercosul, em Bruxelas e em
Brasilia, como conseqiiéncia de dificuldades relativas a metodologia de trabalho
— a UE, contrariamente ao Mercosul, ndo desejava apresentar a oferta completa,
mas discutir cada elemento em separado realizando os trade offs respectivos,
além de vincular a sua oferta aos resultados da OMC —, os dois blocos ainda
mantinham expectativa de cumprir com o calendério.

Os desafios eram, contudo, muitos. A oferta do Mercosul encontrou dificuldades
para sua ampliagdo nos setores automotivo e té€xtil e a européia na area agricola,
fazendo com que ambas fossem consideradas insuficientes pelas partes. Outras
dificuldades relacionadas a condicionalidades de parte a parte ¢ a necessidade de
conclusdo de entendimentos sobre um numero expressivo de regras comerciais
(regras de origem, drawback etc.) davam sinais sobre a impossibilidade de
cumprimento da data de 31 de outubro. O setor privado brasileiro apoiou a

estratégia do governo de prosseguir com as negociacdes além desta data. (CNI,
2004, p. 9 — grifo meu)™

" Unido Européia. UE-Mercosul: UE apresenta suas ofertas completas ao Mercosul nas negociagdes
em curso. Bruxelas, 29/10/2004. Disponivel em http://trade.ec.europa.cu.

™ O Brasil concederia preferéncia de 3% para concorrer com empresas de terceiros paises em licitagdes
internacionais feitas pelos governos do Mercosul. O que significa que, por exemplo, se em uma licitagdo
uma empresa norte-americana apresentasse uma proposta de US$ 103,00 e outra européia uma de US$
100,00, esta ultima seria consultada sobre o interesse em reduzir sua proposta para US$ 100,00. (MRE.

Brazilian Offer on Government Procurement. Disponivel em: www.mre.gov.br, acessado em
02/01/2007).

" Unido Européia. Mercosur-EU Trade Negotiations Meeting at Ministerial Level. Disponivel em:
http://trade.ec.europa.eu/.

™ CNI. O Percurso do Mercosul em 2004. In.: Informativo Comércio Exterior em Perspectiva. Ano 14,
n° 3, dez.2004/jan.2005.
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Os pontos de divergéncia entre os blocos ndo foram poucos, mas no cenario doméstico
brasileiro a maior insatisfagdo decorreu do fato de as concessdes ndo terem sido
correspondidas com uma maior abertura do mercado agricola europeu. O Instituto de
Pesquisa de Economia Aplicada (IPEA) realizara uma simulacdo com as propostas
apresentadas em meados de 2004 na qual se constatava a existéncia de “dois acordos
distintos”: um de liberaliza¢do bastante abrangente para produtos industrializados, e
outro de uma liberalizagdo bastante restrita, para produtos de origem agropecudria”.
Segundo os autores, o desequilibrio seria ainda mais acentuado se o setor de servigos
tivesse sido incluido na simulagao.

E importante notar, porém, que a manifestagdo de apoio da Coalizdo empresarial em
relagdo as negociacdes ocorre em momento de crescente critica da entidade as diretrizes
de politica comercial estabelecidas pelo novo governo. Cabe ressaltar que o engajamento
do governo na tentativa de fechar um acordo com a UE em 2004 foi visto, pela CEB,
como uma exce¢ao a linha de politica externa adotada a partir de 2003, que vinha cada
vez mais privilegiando os acordos Sul-Sul™. Pesquisas anteriores indicavam essa
crescente linha de oposicdo as diretrizes que a politica externa estabelecia para as

negociagdes comerciais, o que foi confirmado pelas entrevistas com representantes da

CEB (esse aspecto foi enfatizado em Bonomo, 2006).

A politica externa adotada a partir de 2003 tem sido considerada, por diversos analistas,
como o locus no qual o governo Lula mais se diferencia da orientacdo de seu

predecessor’’, especialmente se contraposta as linhas gerais da ortodoxia macro-

5 KUME, Honorio; PIANI, Guida; MIRANDA, Pedro; CASTILHO, Marta R. Acordo de Livre Comércio
Mercosul-Unido Européia: estimativa de impactos no comércio brasileiro. IPEA, Rio de Janeiro, 2004.
(texto para discussdo: 1054; disponivel em www.ipea.gov.br/).

" Em andlise das relagdes externas do Mercosul, a CNI aponta para a predominancia de critérios
“politicos” que privilegiaram as relagdes Sul-Sul e que, em casos como o acordo de livre comércio com a
Comunidade Andina, deixavam de fora interesses econdmicos concretos de exportacdo. No caso das
negociagcdes com a Unido Européia, essa avaliacdo ndo ¢ possivel: As negociagdes Mercosul-Unido
Européia fogem, naturalmente, a este padrdo. Com efeito, a insuficiéncia da oferta européia em termos de
acesso a mercados foi o motivo central para o recuo brasileiro, em outubro de 2004. Fechar um acordo
com paises europeus que ndo permita uma amplia¢do das exportagdes brasileiras, especialmente nas
dreas agricola e agroindustrial, levou o governo a defender a continua¢do das negociagées e ao ndo
cumprimento do prazo de 31 de outubro de 2004 para a sua conclusdo. (CNI, 2004, p. 4. Op. Cit.)

"7 Cason e Power, 2007; Almeida, 2006; Lima e Hirst, 2006; Vigevani ¢ Cepaluni, 2007.
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econdmica foram conservadas. Embora possam divergir sobre o grau da guinada, os
autores coincidem na percepc¢do de que a politica externa do novo governo torna-se mais
assertiva, conciliando a projecao autonoma em escala global (Brasil como global player)
com énfase na cooperagao Sul-Sul e, sobretudo, na integragdo da Ameérica do Sul

(comercial, econdmica e de infra-estrutura).

Vigevani e Cepaluni (2007), por exemplo, consideram que a politica externa do governo
Lula decorre da convergéncia dos fatores externos (do 11 de setembro e das dificuldades
da Rodada Doha) com fatores internos (a ascensao do novo presidente e a nomeagao dos
principais formuladores da politica externa, a dizer: o Chanceler Celso Amorim; o
Secretario Geral das Relagdes Exteriores Samuel Pinheiro Guimaraes e o Assessor-Chefe
da Assessoria Especial do Presidente da Republica Marco Aurélio Garcia’™). Para
Vigevani e Cepaluni (2007), a nova inser¢ao do Brasil buscaria diversificar os parceiros e
as opgdes estratégicas brasileiras. Ainda que reconhecam no governo de Fernando
Henrique Cardoso indicios dessas alteracdes na politica externa, ¢ o Presidente Lula,
eleito em 2003, que enfatiza de modo mais assertivo a cooperagdao Sul-Sul como meio de
alcancar maior equilibrio nas relagdes com paises do norte, aumentando o destaque do
pais em diferentes foruns e estabelecendo novos meios/instrumentos para a persecu¢do da

tradicional meta de autonomia.

Seguindo a andlise de Vigevani e Cepaluni (2007), o novo governo entendeu que poderia
manter relagdes estreitas com os Estados desenvolvidos sem as concessdes que
resultariam de acordos abrangentes de livre-mercado (Mercosul-UE e ALCA), muitas
vezes, assimétricos. De acordo com os autores, com a estratégia de busca de “autonomia
pela diversificagao”, o Brasil se afastou de uma leitura meramente “técnicas” das
negociacdes, pois se passou a enfatizar a defesa da soberania e do interesse nacional com
base em uma visdo mais critica das possibilidades de liberalizacdo comercial em uma
situagdo de assimetria. A conducao das negociagdes comerciais encontra, nesse aspecto, o

ponto central das oposi¢cdes da CEB e de outras entidades ou agentes do setor privado,

8 Esse ultimo, embora ndo tenha envolvimento direto com temas de politica comercial, acaba sendo um
ator influente para a formulagao da politica externa, sobretudo, para América Latina. Por essa razdo, seu
nome ¢ lista ao lado daqueles nomeados para os cargos de Ministro de Estado e de Secretario-Geral das
Relagdes Exteriores.
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que questionam os reduzidos ganhos econdmicos advindos do privilégio atribuido as

relagdes Sul-Sul.

As implicagdes dessa oposicao, no caso da CEB, podem ser mais bem compreendidas se
apresentado um detalhamento das relagdes estabelecidas por essa entidade com o MDIC e
com o MRE. Como se verd adiante, enquanto com o primeiro a Coalizdo estabelece
relacdo de confianga assentada em vinculos mais estreitos, com o MRE, a relagdo pode
ser compreendida simultaneamente sob o aspecto “politico” e sob o “técnico”. Se o
primeiro aspecto evidencia as discordancias em relacdo a condug¢dao de algumas
negociacgdes (em fungdo de novas diretrizes de politica externa), o segundo revela o papel
da entidade como provedora das informacgdes relevantes para a tomada de decisdo durante
as negociacdes. A despeito da fragilidade da divisdo entre a relacdo “técnica” e a
“politica”, espera-se demonstrar, a seguir, sua relevancia para a percepcdo de outras

evolucdes recentes da estrutura de representacdo de interesses empresariais.

2 — As relacoes da CEB com o MDIC e 0o MRE

Nao se trata aqui de acompanhar passo a passo os posicionamentos da CEB em relagao as
decisdes tomadas pelo MRE nas negociagdes entre Mercosul ¢ Unido Européia, uma vez
que a preferéncia pela continuidade das negociagdes (i.e. pela nao conclusao do acordo)
esteve presente nas posi¢cdes manifestas pela Coalizdo em relagdo as propostas européias
de 2001 e 2003 assim como no desfecho de 2004. Ao invés de voltar-se para a
apresentacdo dos pontos de divergéncia em relagdo ao posicionamento brasileiro, a
analise busca caracterizar as relagcdes que a CEB estabelece ndo s6 com o MRE, mas
também com o MDIC. Para tanto, serdo sintetizados a seguir informagdes extraidas de
entrevistas, de andlise de periddicos e de documentos referentes ao periodo 2001-2004.
Em linhas gerais, nota-se que a Coalizdo atuou tanto na produ¢do de informacao quanto
na realiza¢ao de pressao politica, € a compreensao de ambas as fungdes ¢ imprescindivel

para a analise das relagdes que estabelece com a estrutura estatal.
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O surgimento da Coalizdo tem como marcos o Forum Empresarial das Américas de 1996
e a preparagdo para a Reunido Ministerial da ALCA, realizada em 1997, em Belo
Horizonte. A Coalizdo, como indica Oliveira (2003)”, representava, para os agentes
envolvidas em sua criagdo, um tipo de “divorcio da tutela do governo”, além de ser uma
resposta a0 momento em que o empresariado, o governo e as entidades de representagdo
de classe perceberam os riscos do despreparo brasileiro para enfrentar os desafios
representados pelas negociagdes. Para Oliveira (2003), a CEB desempenhou trés papéis:
1) representagdo e coordenacao dos interesses empresariais; i1) formulacao de politicas ou
agenda do setor privado; iii) influéncia junto ao governo (Oliveira, 2003, p. 50). Como
eixo desses trés papéis encontra-se a fun¢do de receber as orientacdes dos diversos
segmentos privados e fornecer, para o governo, a posi¢ao-sintese do setor empresarial. O
trabalho de solicitagdao e recebimento das posicoes das entidades do setor privado ocorre

por meio do portal desenvolvido pela CEB de acesso restrito aos membros da Coalizao™.

Enquanto a CEB (e o governo) durante as negociacdes da ALCA passaram por um
aprendizado de tipo learn by doing, a produgdo de analises econdmicas e de
posicionamentos privados para a formulacdo da posi¢do brasileira nas negociagdes
Mercosul-Unido Européia ja contava com experiéncia acumulada, com relagdes
estabelecidas e com uma percep¢do mais clara do posicionamento de diferentes setores®.
A metodologia desenvolvida pela CEB e sua atuacao durante a ALCA contribuiram para
a credibilidade da entidade no didlogo com o governo e, conseqiientemente, para a
efetividade da representagdo do interesse empresarial. Seu sistema de consultas
assegurou-lhe elevada capilaridade junto as entidades empresariais, o que ¢
extremamente relevante para as consultas referentes as negociagdes tarifarias ou para
formulacao de listas de excegdo, por exemplo. Essa eficacia mostrou-se util, inclusive,
por contribuir com as consultas ao setor privado realizadas pelo MDIC para serem

encaminhadas a0 MRE®. O MDIC beneficiou-se bastante do trabalho desenvolvido pela

” Oliveira, 2003; Santana, 2001.
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81 Entrevista a Gilberto Larcher (Analista de Comércio Exterior do MDIC) realizada em 10/08/2007.

%2 Entrevista com Diego Bonomo (ex-coordenador de negociagdes internacionais da FIESP), entrevista
realizada em 17/09/2007.
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CEB, e entre essas instituigdes estabeleceu-se uma relagdo de confianga®™, assentada

também no fato de ser a CNI que se pronuncia pela CEB.

A proximidade e a confianga interpessoal contribuiram para uma dindmica cooperativa de
trabalho entre essas duas institui¢des no processo de identificagdo dos setores sensiveis
com base em critérios objetivos e horizontais. Como esclarece um alto funcionario da
Secretaria de Comércio Exterior®, do MDIC, hd muito tempo esse detém a
responsabilidade pela elaboracdo a confecgdo de lista de bens. Segundo esse funcionario,
o MDIC parece ter mostrado certa competéncia para desempenhar essa fungdo, que
poderia ser dividida ou atribuida a outro ‘ministério econéomico’, como 0 MAPA ou o
Ministério da Fazenda®. Ainda segundo esse funcionario, é essa a razdo pela o MRE
apodia-se no MDIC, pois reconhece que o MDIC faz a articulagdo com o setor privado e
também com outros ministérios. O MDIC, por sua vez, conta com uma ampla ajuda da
CEB na elaboragao das listas tarifarias. No recebimento das demandas do setor privado, a
CEB certas vezes depara-se com oposicdes de interesses em relagdo a um mesmo
codigo®; esses casos sdo encaminhados para o governo (MDIC) ao qual cabe encontrar

um ponto de consenso e definir uma posi¢ao satisfatoria.

8 0 termo “confianca” (uma vez acompanhado do termo “parceria”) foi utilizado para caracterizar a
relacdo entre a Coalizdo e o MDIC por representantes de ambos. Entrevistas realizadas com representantes
da Coalizdo Empresarial Brasileira em 24/07/2007; entrevista com funcionario de elevado escaldo da
SECEX/MDIC, em 27/09/2007. Entrevistas realizadas com as Sra. Soraya Saavedra Rosar (Secretéria-
Executiva do Conselho Tematico Permanente de Integrag@o Internacional da CNI e Coordenadora da CEB)
e Sra Lucia Madero (economista da CNI responsavel por acompanhar as negociagdes entre Mercosul e
Unido Européia) em 24/07/2007; entrevista com Sra Eliane Soares 27/09/2007.

% A SECEX ¢é composta por quatro departamentos: o Departamento de Defesa Comercial (DECOM), o
Departamento de Operagdes Comerciais (DECEX); Departamento de Planejamento ¢ Desenvolvimento do
Comércio Exterior (DEPLA); e Departamento de Negociagdes Internacionais (DEINT). E, sobretudo,
através desse ultimo departamento que o ministério se relaciona com a Coalizdo. O DEINT ¢ dividido em
quatro coordenagdes-gerais: a Coordenacdo-Geral de Organismos Internacionais (CGOI); a Coordenacao-
Geral de Integragdo Regional (CGIR); a Coordenagdo-Geral de Negociacdes e Acordos Comerciais
(CGAC); e a Coordenagao-Geral de Regras de Origem (CGRO).

% Coordenadora do Departamento de Negociagdes Internacionais (SECEX/MDIC), Sra Eliane Soares,
entrevistada em 27/09/2007.

% Segundo funcionario do MDIC, isso pode ocorrer na situagdo de formulagdo de um cronograma de
desagravacdo tarifaria ou de lista de excegdes, ocasides em que podem surgir duas entidades com interesses
divergentes sobre os prazos ou graus de liberalizacdo de alguma linha tarifaria. Tais divergéncias costumam
ocorrer em cadeias produtivas mais extensas, nas quais as empresas posicionadas ao longo da cadeia
querem abertura do mercado para comprar insumos mais baratos, mas nao desejam o aumento da
concorréncia para os produtos que vendem.
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A principal mudanga nas relacdes entre a CEB e o governo nas negociagdes entre
MERCOSUL e EU deveu-se menos as negociagdes per se € mais na conducgdo da politica
externa no Governo Lula. Segundo entrevistas com representantes da CEB/CNI, nesse
governo, os critérios “politicos” teriam passado a prevalecer sobre os interesses
econdmicos (ou “técnicos”) na definicdo dos posicionamentos do Brasil nas
negociagdes®’. Essa visdo estd também presente, por exemplo, no artigo de opinido
publicado no informativo da CEB/CNI em critica ao acordo entre o Mercosul ¢ a
Comunidade Andina (Boiero,2003). Nesse artigo, a oposi¢ao entre os critérios “politicos”
e “técnicos” ¢ o recurso para questionar os interesses, a transparéncia € os termos do
acordo firmado com a CAN. As entrevistas coincidem, grosso modo, com a oposi¢ao
apresentada nesse artigo, de modo que a principal mudanca reconhecida no governo Lula
decorre da meta “politica” de estabelecer acordos de livre comércio com Estados em
desenvolvimento, ainda que sem o devido fundamento econdmico (ora denominado
também de “técnico”). Além disso, 0 novo governo teria ao inicio de sua gestdo parecido
“estranho” a CEB, pois haveria certa “instrumentaliza¢do” da sociedade civil, com
convocacdes amplas de representantes (ex.: ONGs e MST) que acabam por inviabilizar

qualquer colaboragao efetiva dessa Coalizao.

Como bem identificado pelas analises anteriores da CEB, esta Coalizdo ndo se limitou a
funcdo de realizadora de consultas e provedora de informagdo ao governo. Esta parece,
em parte, ser oposi¢ao identificada por Bonomo (2006), ao constatar as crescentes criticas
da Coalizdo a politica externa ao longo de 2004. Esta posi¢do da Coalizdo foi, inclusive,
formalmente encaminhada a0 MRE em junho de 2004* em documento no qual constam
as seguintes criticas quanto a prevaléncia dos critérios politicos € quanto ao didlogo do

empresariado com o MRE:

O papel dos critérios economicos - Ao setor empresarial preocupa a percepgdo de que
os objetivos econémicos ndo tém recebido a devida prioridade no posicionamento do
governo brasileiro frente aos diferentes processos negociadores. Sem desconsiderar a
dimensdo politica inerente a qualquer processo de negocia¢do comercial, o setor

¥ Essa posigdo estd presente em diversos niimeros do Informativo da CNI Comércio Exterior em
Perspectiva, editados durante 2003 e, sobretudo, 2004.

% Por meio do documento "Articulagio e Coordenagdo de objetivos para o Sucesso das Negociagdes
Comerciais" produzido pela CEB.
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empresarial entende que a defini¢do de objetivos e a avaliag¢do de oportunidades e riscos
devem ser pautadas essencialmente por critérios economicos.

As preocupagées da CEB - Manifesta sua preocupag¢do com os seguintes pontos:

1. Objetivos e estratégias para os processos negociadores pouco claros.

2. Reduzida ambigdo e excessiva complexidade dos acordos que se negociam.

3. Dificuldades na defini¢do de uma estratégia Mercosul de negociagdo com parceiros
extrabloco.

4. Assinatura de acordos antes da efetiva conclusdo das negociagaes.

5. Limitada participag¢do na discussdo das estratégias de negociagdo.

6. Acesso insuficiente as informagdes e prazo exiguo para consultas.

Uma agdo coordenada e articulada entre empresarios e negociadores é crucial para que
0 pais possa usufruir os ganhos que estes acordos prometem em termos de exportagdo de
bens e servigos, aumento de competitividade e atragdo de investimentos.”

Essa manifestacdo reitera posigdes ja veiculadas pelo Informativo da CEB/CNI,
sobretudo naqueles que trataram dos limitados ganhos econOmicos da assinatura de
comércio com paises em desenvolvimento. Essa posi¢ao nao decorre, assim, das decisdes
relacionadas exclusivamente as negociagdes entre Mercosul e Unido Européia. Ao
contrario, houve uma reduzida politizagdo das negociagdes entre Mercosul-Unido
Européia — em comparagdo com a ALCA —, o que permitiu ao MRE dialogar mais
diretamente com os setores interessados™. Pode-se, portanto, aproveitar a estrutura criada
na ALCA para a criagdio da SENEUROPA (inspirado na SENALCA)’' e também a
utilizacdo do Forum Econdmico e Social do Mercosul (FECS) para o dialogo com os
diferentes setores. Esses didlogos assim como os ndo-formalizados ndo afetam as linhas
gerais da politica comercial e, portanto, possuem cardter mais “técnico”, servindo ao

encaminhamento de posi¢des dos setores e de informagdes econdmicas ao MRE.

3 — Consideracoes finais: diversificacdo, aproximacio e interlocucio técnica

A andlise das fases das negociagdes entre o Mercosul e a Unido Européia (2001-2004)

apresentou a impossibilidade de os negociadores chegarem a um acordo que pudesse ser

¥ Citado por COSTA, Roberto Teixeira. O dialogo governo-setor privado. In.: Valor Econdmico,
28/06/2004.

% Entrevista com Ministro Carlos Marcio Cozendey (Diretor do Departamento Econdmico do MRE)
realizada em 22/11/2007.

91

Tanto a SENALCA quanto a SENEUROPA representaram um amplo férum para o didlogo
interministerial, aceitando a participacdo de algumas entidades da sociedade civil, como a CEB. A funcdo
desses foruns, contudo, costumou ser a de transmissdo do avango das negociagdes pelo MRE, ndo sendo
esse 0 espago para uma participagdo efetiva do setor privado.
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aceito domesticamente. As propostas apresentadas ndo atendiam os interesses dos setores
mais ofensivos do agronego6cio por ndo incluirem uma abertura efetiva do mercado
agricola, ao passo que setores influentes da industria nacional sofreriam com o aumento
da concorréncia europé€ia. Tendo em vista o avango insuficiente das propostas apos 2003,
a analise de manifesta¢des veiculada na imprensa parece corroborar a leitura presente em
entrevistas com representantes de diferentes o6rgaos, segundo a qual, a posi¢do assumida
pelo governo brasileiro diante das propostas européias obteve apoio dos representantes de

setores econdmicos relevantes.

Entretanto, a analise da oposi¢do da CEB a conduc¢do da politica externa apds a posse do
governo Lula chama atengdo para as caracteristicas das relagdes que essa entidade
estabeleceu com a burocracia estatal. Notou-se que as criticas da CEB dirigiam-se,
sobretudo, as linhas da politica externa referentes aos acordos comerciais com paises do
Sul, e ndo as posi¢des assumidas pelo MRE no contexto das negociagdes com a Unido
Européia. Para melhor compreender a atuacdo da CEB, foi apresentada uma distingdo
entre os posicionamentos “politicos” defendidos pela Coalizdo, e a natureza da relacao
“técnica” estabelecida com a burocracia estatal. Esse segundo aspecto acaba por
preencher lacunas da burocracia estatal, mas assume caracteristicas distintas no caso do
MDIC e do MRE. A contribuicdo técnica perpassa diferentes negociagdes, € sua
relevancia para a formacao da posi¢do nacional permite que se levantem questdes sobre

outras transformagdes na estrutura de representagao dos interesses empresariais.

As andlises orientadas unicamente pelo modelo dos jogos de dois niveis acabam por
perder de vista algumas mudangas internas a burocracia e outras relacionadas a
interlocugdo com o setor privado. Conforme visto no primeiro capitulo a estrutura
burocratica possui dindmica interna que lhe ¢ propria, mas mantém relagdes diferencias
com os atores que lhes sdo externos (embedded autonomy). Durante o periodo (2001-
2004) o engajamento das entidades representativas do empresariado em busca de maior
participagdo nas negociagdes comerciais favoreceu a criagdo/consolidacdo de canais de

interlocug¢do técnica com os o6rgdos burocraticos, o que, segundo os depoimentos
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coletados com diplomatas do departamento econdmico do MRE, acabou por contribuir

para a fundamentagéo técnica da posigdo nacional por esse ministério”.

No que se refere a estrutura burocratica, além de beneficiar-se dos insumos advindos do
setor privado, alguns elementos indicam para uma evolu¢do positiva das bases técnicas
da propria burocracia para a formag¢do da posi¢do nacional. O MDIC, por exemplo,
fortaleceu-se com a cria¢do da carreira de analista de comércio exterior, cujos primeiros
concursos ocorrem a partir de 1999. Os analistas parecem conferir capacidades renovadas
ao ministério e, segundo funcionario de elevado escaldo da SECEX, varios realizam
cursos de especializagdo ou participam do Programa de Capacitacio de Jovens
Advogados da Missdo do Brasil junto a OMC®”. Mesmo ap6s a criagdo do cargo de
Analista de Comércio Exterior, esse Ministério permanece uma entidade de elevada
complexidade interna, pois o processo que levou a sua constitui¢ao nos anos 90 absorveu
funcionario de diferentes origens. Estes vieram, sobretudo, da Carteira de Comércio
Exterior (CACEX, do Banco do Brasil) e da Comissdo de Politica Aduaneira (CPA) e
trouxeram consigo diferentes percep¢des da conducao da politica de comércio exterior,

de modo a tornar a dindmica organizacional desse Ministério de dificil apreensdo™.

No MRE, observou-se também o reforgo técnico da area econdmica para lidar com os
novos temas comerciais. Além de ter passado a contar com inputs mais qualificados nao
apenas da CEB e do MDIC, mas também do ICONE e da FIESP, o proprio MRE possui

atualmente uma capacidade maior (embora ainda pequena) para a realizagdo de

%2 Inclusive, um dos diplomatas entrevistados (ocupante de relevante cargo na Subsecretaria para Assuntos
Econdmicos e Tecnoldgicos — SGET) deixou claro que quanto mais tecnicamente embasada estivesse a
posicdo formulada pelo MRE menos estaria ela sujeita as pressdes politicas. Entrevista com Ministro
Carlos Marcio Cozendey (Diretor do Departamento Econdmico do MRE) realizada em 22/11/2007.

% O “estagio” aberto pela Missdo brasileira em Genebra foi uma iniciativa defendida, sobretudo, pelo
Embaixador Luis Felipe de Seixas Correia com vistas a capacitagdo dos escritorios de advocacia nos temas
relacionados ao funcionamento do sistema de solucdo de controvérsias da OMC. No total, 11 escritérios
enviaram representantes para o estagio em 2003 (Pinheiro Neto; Tozzini, Freire e Teixeira; Luiz Olavo
Baptista; Trench, Rossi e Watanabe; Mattos Filho; Del Chiaro Advogados, Gandra; Albino Advogados;
Machado Meyer; Demarest; ¢ Lopes da Silva e Guimaraes). O estagio incluiu extenso programa de estudos
e pesquisas nos temas afetos ao Orgdo de Solugdo de Controvérsias da OMC e de acompanhamento dos
trabalhos de formulacdo da posicdo do Brasil nos varios painéis ocorridos no presente ano.

(http://guedesepinheiro.com.br/port/noticias/noticia.asp?id=1826, acessado em 01/02/2007).

% Agradeco aos membros da Associa¢do de Analistas de Comércio Exterior por terem me esclarecido parte
dessa complexidade.
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simulagdes de impacto economico. Além da ampliagdo do departamento econdémico do
MRE no periodo, nota-se que o aumento da capacidade do pais em lidar com temas
comerciais tem conta com a interagdo, ainda que nao formalmente institucionalizada, do

burocracia estatal com diferentes entidades privadas.

Desde 1996, tornou-se clara a contribuicdo da CEB fornecendo subsidios para que a
formagdo da posicdo nacional levasse efetivamente em conta a posicdo do
empresariado”. Entretanto, a proje¢do de outras entidades empresariais, além de alterar a
estrutura de representacdo vigente no ambito do contexto anterior, aponta também para o
preenchimento de lacunas técnicas da propria burocracia estatal. Como exemplo, e sem
pretensao de empreender uma andlise aprofundada do fendmeno, foi marcante a
influéncia da projecdo de duas outras entidades preocupadas em marcar posi¢do €
influenciar os oOrgdos governamentais: o ICONE e a FIESP. Ambos representam a
projecdo de interesses mais ofensivos que aqueles representados pela CEB, sobretudo no
caso do primeiro. Ademais, a respeito das relagdes entre essas entidades e o MRE, as
entrevistas também enfatizaram a relevancia da produgdo de estudos técnicos para

subsidiar e influenciar a posi¢ao do negociador.

Criado em margo de 2003, o ICONE ¢ uma ONG mantida por associa¢des vinculadas ao
agronegocio” e que atua de modo semelhante a um think tank, o que revela uma
percepcao estratégica do setor sobre a producdo de conhecimento sobre o comércio
agricola e de outras questdes internacionais relacionadas. O corpo técnico da organizagao
conta com cerca de 10 pesquisadores, que t€ém elaborado uma série de producdes sobre
temas relacionados ao comércio agricola entre publica¢des, documentos de trabalho,

artigos em periddicos, palestras, documentos reservados ao governo, entrevistas e

% Santana, 2000; Oliveira, 2003; Bonomo, 2006.

% Qs associados titulares do ICONE sdo: Associagio Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais
(ABIOVE), Associagdo Brasileira dos Produtores ¢ Exportadores de Frango (ABEF), Associagdo Brasileira
das Industrias Exportadoras de Carnes Industrializadas (ABIEC), Unido da Induastria da Cana-de-Agtcar
(UNICA) e Associagdo Brasileira de Agribusiness (ABAG), socia honoraria. O Instituto mantém convénio
com duas entidades: Federacdo das Industrias do Estado de S. Paulo (FIESP) e Instituto Rio Grandense do
Arroz (IRGA). O Instituto ¢ o braco técnico dessas entidades no que concerne as negociagdes
internacionais e ao comércio, notadamente de produtos agricolas.
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cursos”’. Essa forma de proje¢do do agronegdcio, além de contribuir para as posi¢des dos
negociadores brasileiros com informagdes sobre o setor mais ofensivo da economia
nacional, abre nova linha de interacdo com o MRE, a que se soma a representagdo

interesses por meio do MAPA.

Menos notada que a atuagdo do ICONE tem sido a da FIESP. Esta Federagdo, embora
membro da CEB, optou por marcar sua posicdo de forma auténoma — sem, contudo,
abandonar formalmente a Coalizdo. Segundo funcionario que esteve diretamente
envolvido com a construgao da area de relagdes internacionais da FIESP, a posicao dessa
federacdo ¢ menos defensiva que a da Coalizdo. O fortalecimento da éarea técnica da
FIESP ja havia sido incentivado durante a gestdo de Lafer Piva, mas ganhou impulso com
a vitoria da chapa liderada por Paulo Skaf (2004) de modo que essa Federacao passa a
canalizar interesses mais ofensivos da economia brasileira, inclusive, em didlogo com o
agronegocio®™. Da mesma forma que os estudos e as informagdes produzidas pela CEB, a
FIESP também fornece informagdes que suprem lacunas da burocracia estatal”. Afinal,
assim como, o I[CONE, também a FIESP passa a suplementar a fungdo do MDIC e de
outros “ministérios econdmicos” no encaminhamento de analises (sobretudo, simulagdes)

ao MRE.

Finalmente, as transformagdes na estrutura de representacdo de interesse do setor
empresarial acabam por alterar a posi¢ao relativa da CEB. Isso deve ser levado em conta
na compreensao dos posicionamentos politicos assumidos pela Coalizdo, principalmente,
em face ao avango de interesses mais ofensivos que aqueles por ela representados. Da
mesma forma que as negociagdes da ALCA foram analisadas por Oliveira (2003) como
momento inicial de mobilizagao autonoma do empresariado, a analise do caso Mercosul-
UE revelou que o periodo 2001-2004 testemunhou a projecdo de outros interesses

privados e, como conseqiiéncia, o crescimento da interlocu¢do técnica dos oOrgdos

97 Maiores informacdes no site http://www.iconebrasil.org.br.

% Chegou-se, inclusive, a propor a criagdo de uma nova entidade. In.: Valor Econdmico. Fiesp quer criar
nova representacio. (20/06/2005). A relacdo estreita com o agronegdcio evidencia-se também pela
nomeacdo de Roberto Rodrigues (ex-ministro do MAPA) para a Presidéncia do Conselho Superior do
Agronegocio da FIESP (em outubro de 2006). In.: http://www.fiesp.com.br/agencianoticias.

% Entrevista com diplomata do Departamento Econdmico do MRE realizada em 11 de novembro de 2007.
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publicos. Portanto, conclui-se pela necessidade de estudos mais aprofundados sobre a
natureza das diferentes contribui¢des técnicas ao governo e as implicagdes politicas das

relacdes que sobre elas se afirmam.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como indica o contexto das negociagdes internacionais, as relagdes entre entidades
representativas e 6rgaos do governo sao condicionadas pela configuragdo institucional da
politica de comércio exterior brasileira. O modelo organizacional basico da politica de
comércio brasileira faz com que as negociagdes comerciais sejam conduzidas pelo
Ministério responsavel pela politica externa, o que se distingue, por exemplo, da
configuragdo institucional do México, onde o comércio exterior estd vinculado ao 6rgao
que conduz a politica econdmica, ou dos Estados Unidos, onde o comércio exterior &
conduzido por 6rgao autdbnomo. No caso brasileiro, a revisdo bibliografica que orientou a
pesquisa ressaltou outros aspectos relevantes, a dizer: a baixa participacdo do Congresso,
as limitacdes da coordenacao interministerial pela CAMEX e, sobretudo, a participacao
de outros ministérios na defesa de interesses setoriais, sem falar da projecdo crescente e
direta dos grupos empresariais. Com base na experiéncia das negociagdes comerciais
recentes (especialmente, nas negociagdes entre Mercosul e Unido Européia, 2001-2004),
a presente pesquisa buscou lancar luz sobre esses dois ultimos aspectos, com o proposito
de explorar as relacdes entre entidades representativas e o Estado no ambito da politica de

comércio exterior.

As negociagdes comerciais internacionais mobilizaram tanto a burocracia quanto o
empresariado industrial. Embora as causas dos impasses nas negociagdes inter-regionais,
hemisféricas e multilaterais ndo tenham surpreendido aqueles que mais atentamente as
acompanhavam, foi com certo entusiasmo que alguns observaram o surgimento da
CNI/CEB durante as negociacdoes da ALCA. Nas negociacdes com a Unido Européia
(2001-2004), a Coalizao continuou a unificar as demandas do empresariado e canaliza-las
para a burocracia estatal, embora, apés a transicdo governamental de 2003, ela tenha
também passado a contestar as prioridades estabelecidas pela politica externa para os
acordos comerciais. Apesar dessa oposicao, os resultados da pesquisa empirica nao
permitem sustentar a hipdtese inicial de que um insulamento decisério do MRE durante
as negociagdes entre Mercosul e Unido Européia teria gerado um alinhamento da CEB e

do MDIC em defesa do interesse do empresariado industrial.
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Ao longo das entrevistas com representantes da CNI/CEB, da FIESP, do MDIC e do
MRE, e de acordo com os documentos ¢ com noticias veiculadas em diferentes canais da
imprensa, notou-se que o apoio interno ao nao fechamento do acordo diante das propostas
européias convivia com o debate sobre a relacdo entre o comércio exterior € a politica
externa. Contudo, paralelamente as criticas a politica externa apds 2003, trés aspectos da
analise da participacdo empresarial sobressairam: o tipo diferenciado de relagio da CEB
com o MRE e o MDIC; o componente “técnico” (i.e., o fornecimento de estudos,
simulagdes e analises econdmicas) das relagdes com a burocracia; e a mudanga na
estrutura de representacdo, com a projecdo de novas entidades (especialmente, o ICONE
e a FIESP). Certo destaque mereceu, ao final, a sugestdo de que esse segundo aspecto
contribuiu com novos subsidios técnicos para 0 MRE, além de indicar a projecao de

interesses mais ofensivos que aqueles defendidos pela CEB.

O foco nas relagdes da Coalizdo com os ministérios trouxe, entretanto, limitacdes para a
analise das negociagdes. Como indicado ao final do terceiro capitulo, a percep¢ao do jogo
politico que conforma a atua¢do da coalizdo exigiria a inclusdo de outros setores da
economia (sobretudo, o agronegdcio'®) e de outros Orgdos publicos. Apesar de
formalmente vinculado a Coalizdio Empresarial (sobretudo, por meio da CNA), o
agronegocio tem atuado de forma autonoma, como se pode perceber em manifestacoes de
alguns de seus representantes ou na criacdo de uma entidade como o ICONE. Além desse
setor, seria fundamental para a compreensdo do jogo politico doméstico que se
identificasse a posicao e a influéncia de outros ministérios, sobretudo, o da Fazenda, o da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento e o do Desenvolvimento Agrario, além de uma
descri¢do mais detalhada do funcionamento da CAMEX. Sem ignorar as lacunas na
analise das instituicdes domésticas e dos atores relevantes, a pesquisa avangou na

caracterizagdo da relagdo entre a Coalizdo e a burocracia estatal.

1% Afinal, esse seria o setor mais favorecido com o fechamento do acordo com a Unido Européia, além de
exercer influéncia relevante por meio do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e
do ICONE.
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Outra limitacdo decorreu da natureza dos dados empiricos coletados. As entrevistas
realizadas, ainda que tenham abarcado a diversidade pretendida de entidades, dificilmente
permitem maiores generalizacdes sobre as relacdes entre as entidades empresariais € o
Estado. A caracterizagdo das relagdes entre a Coalizdo e os ministérios fica, certamente,
comprometida pela impossibilidade de analisar os documentos efetivamente
encaminhados ao MRE, e por ndo ter restado clara a influéncia desses documentos na
posicao final adotada por esse ministério. Portanto, ainda que tenha sido possivel uma
caracterizagdo das relagdes da CEB com o MRE e o MDIC, para obter conclusdes mais
consistentes sobre as instituigdes politicas e sobre a efetividade da participagao da CEB
nas negociacdes comerciais, teria sido necessario realizar tanto uma analise da economia

politica doméstica quanto uma avaliacdo dos resultados efetivos da atuacdo da CEB.

Em fungdo dessas duas limitagdes, pode-se dizer que o objetivo da pesquisa foi apenas
parcialmente atingido. Apesar dessas lacunas, foi possivel refutar a hipotese inicial de
que o insulamento decisério do MRE teria gerado uma aproximagdo e um alinhamento
entre a Coalizdo e o MDIC nos momentos finais da negociacao entre Mercosul e Unido
Européia em oposi¢ado a posi¢ao formulada pelo MRE. Para tanto, optou-se por ressaltar a
oposicdo doméstica as propostas européias e por caracterizar as relagdes da Coalizdo com
cada um dos ministérios, enfatizando que a oposi¢do da CEB dirigia-se especificamente a
énfase que a politica externa passou a atribuir aos acordos comerciais com Estados em
desenvolvimento — nos termos apresentados no capitulo 3. Ademais, foi possivel levantar
a hipdtese de que a relagdo das entidades representativas com o MRE possui um
componente técnico, que tem contribuido para suprir lacunas da burocracia estatal na
producao de fundamentos (sobretudo, de estudos econdmicos) para a formulacao da

posi¢ao nacional por esse ministério.

Sob o ponto de vista teérico, os resultados da pesquisa demonstram a validade do
raciocinio dos jogos de dois niveis, mas indicam algumas de suas limitagdes. O modelo
contribuiu para ressaltar a relevincia da configuracdo institucional doméstica na
canaliza¢do das preferéncias e na sustentagdo externa da posi¢do negociadora (Santana,

2000). Entretanto, o sincretismo institucional que marca as relagdes entre o Estado e a
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sociedade no Brasil exige uma percep¢do mais apurada da natureza das relagdes entre a
burocracia estatal e as entidades empresariais, de modo a caracterizar os canais abertos
para a representacdo de interesses. Além disso, a énfase do modelo na acomodacao de
interesses perde de vista o processo de aprendizado decorrente das interagdes continuadas
ao longo do tempo, como se nota com a comparagao da participagdo empresarial durante

as negociagdes da ALCA (1996-2003) e as da Unido Européia (2001-2004).

Além disso, em relagdo ao papel do legislativo na ratificagdo dos acordos internacionais,
o modelo dos jogos de dois niveis (conforme formulado por Milner, 1997) aproxima-se
do tipo ideal do universalismo de procedimentos, o que exige, para a apropriada analise
do caso brasileiro, que se enfatize a particularidade das institui¢des brasileiras. A forga da
tradicdo corporativa parece estar na base da relagdo de confianga que se estabelece entre a
CNI e 0 MDIC, ao passo que a baixa participagdo do Congresso sustenta a centraliza¢do
decisoéria da politica externa pelo MRE — o que Castro Neves (2003, 2007) denomina de
“delegacdo” do Congresso. As preferéncias dos grupos de interesse sdo transmitidas a
estrutura estatal por diferentes ‘“‘gramaticas”, que revelam também as hierarquias
estabelecidas entre 6rgaos burocraticos e os interesses privilegiados pelo governo (Nunes,
2003). Conceitos que permitam uma analise mais detida das relagdes entre os Orgaos
publicos e a sociedade tornam-se relevante para o caso brasileiro. Dai a preocupagdo da
pesquisa em caracterizar as “relacoes” da CEB com os ministérios ao longo do terceiro

capitulo.

A “particularidade” das instituicdes domésticas abarca, por um lado, a estrutura dual de
organizacdo do empresariado e, por outro, a estrutura estatal centrada atualmente no
MRE em didlogo com outros ministérios relevantes. Sob o primeiro aspecto, nota-se que
a CNI, embora no topo da pirdmide do sistema corporativo, depara-se com limitagdes
estruturais para exercer o papel de uma verdadeira entidade de cupula (Diniz & Boschi,
2004). Nesse aspecto estava a razao do certo entusiasmo que a criagao da CEB despertou,
mas tornou-se dificil sustentar que a CEB tenha de fato atuado como “entidade de
cipula”, como aventou Oliveira (2003). Embora o foco da andlise empirica aqui

apresentada ndo permita uma refutacdo do argumento de Oliveira (2003), a proje¢ao das
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novas entidades empresariais (FIESP e ICONE) parece evidenciar que essas
transformagdes na estrutura de representacdo de interesse alteram a posicao relativa da

CEB - o que foi, inclusive, afirmado em entrevistas com membros da FIESP e do MRE.

Nas negociacdes entre o Mercosul e a Unido Européia, assim como nas da ALCA, a
Coalizdo permaneceu como principal canal de interlocu¢do entre o governo e o
empresariado. As entrevistas confirmam sua ativa participacdo nos foruns institucionais
(SENEUROPA e FCES) assim como nos canais informais e em reunides ad hoc. Nesse
sentido, embora algumas andlises ressaltem o insulamento do MRE, parece que
gramaticas variadas estdo presentes nas relacdes do ministério com os diferentes
interesses privados, a depender do forum (FCES; SENALCA e SENEUROPA; grupos
interministeriais; reunides com representantes dos grupos privados; consultas) e do grau

de politizagdo das negociacdes.

A caracterizacdo das relagcdes da CEB com o MDIC e com o MRE chama aten¢ao para o
elemento “técnico” da interagdo entre o setor publico e a entidade privada, aspecto este
que leva a percepcao de certas implicacdes da projecao de entidades como o ICONE e a
FIESP. Constatou-se que, nos momentos finais da negociacdo entre Mercosul e Unido
Européia, o apoio doméstico ao ndo-fechamento do acordo convivia ndo apenas com
divergéncias em relacdo a politica externa, mas também com as transformagdes na
estrutura de representagao do interesse empresarial relativo ao comércio. Para além do
significado econdmico e politico da projecdo de interesses mais ofensivos, a mobilizagdo
ao redor da FIESP e os estudos realizados pelo ICONE foram ressaltados como fatores de
melhoria na interlocucao técnica do governo, mas o impacto dessa diversificacao para a

posi¢ao da CEB/CNI nao resta claro.

Como afirmado anteriormente, uma andlise abrangente da atuacdo empresarial deveria
avaliar a relevancia das relacdes que a FIESP, o ICONE e mesmo as associagdes
voluntarias estabelecem com o MRE, assim como os interesses e a influéncia do
Ministério da Agricultura (MAPA) e do Ministério da Fazenda. Além disso, o recorte da

pesquisa acabou também por dedicar pouca atencdo a relevancia da participagdo
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empresarial no ambito do FCES, do Mercosul, e MEBF: enquanto o primeiro serviu em
certos momentos ao didlogo entre CEB e governo, o segundo foi praticamente dominado
pela agenda apresentada pelas multinacionais européias (Bonomo, 2006). Apesar das
lacunas, a pesquisa permitiu duas consideracdes finais sobre o tema, com vistas a

pesquisas futuras.

O jogo de forgas entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, sobretudo no que se
refere a liberalizagdo dos produtos agricolas e a autonomia para formulacao de politicas
de desenvolvimento, incentiva o debate sobre a estabilidade da configura¢do institucional
doméstica e sobre a capacidade técnica da burocracia para formular a posigdo
negociadora brasileira. A preocupagdo quanto a configuracdo institucional constitui
rendimento analitico do modelo dos jogos de dois niveis, que ressaltam a importancia da
delimitacdo do win-set (o conjunto de acordos aceitaveis e ratificaveis por um Estado;
para o caso brasileiro, ver Santana, 2000). No que se refere a percepcao da questdo da
capacidade técnica para a formacdo da posicdo nacional, esse aspecto veio a tona,
sobretudo, devido as entrevistas realizadas nos diferentes o6rgdos pesquisados. Como
sugeriu um experiente negociador: “Possuir um estudo com dados objetivos sobre o tema
¢ a ‘carta na manga’ que faz toda diferenga na hora da negociacdo”. Contudo, o peso
adquirido pelas entidades representativas no fornecimento de suporte técnico ao governo
levanta questdes sobre a ‘“gramatica” a ser estabelecida nesse dialogo aparentemente

“técnico”, isto €, sobre sua universalidade e sobre sua estabilidade.

Finalmente, a relevancia adquirida pelas negociacdes comerciais internacionais
promoveu, em diferentes paises, a mobilizacdo das atencdes e interesses para as
instituicdes domésticas que condicionam a formacgdo da posicdo negociadora. Dai a
relevancia e o potencial dos estudos comparativos sobre o tema, pois sdo capazes de
revelar a forma como as pressdes domésticas e as exigéncias externas sdo canalizadas
pelos diferentes modelos organizacionais. Pesquisas como as de Jordana e Ramié (2002 —
ver quadros em anexo), Saez (2005) e Jank e Silber (2008) ilustram o avango das

pesquisas comparativas e indicam a relevancia desse método para as reflexdes sobre a
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burocracia estatal e sobre sua relagao com a sociedade no ambito da politica de comércio

exterior.
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Anexo I

Tabela I — Percentual do PIB em manufaturas em relacio ao Primeiro

Mundo
Regido 1960 1970 1980 1990 1998
Africa Sub-Saariana 53 63 71.1 88.1 77.6
América Latina 97.1 94.8 115.3 113.1 105.0
Oeste da Asia e norte da 37.7 43 41.1 70.4 71.1
Africa
Sul da Asia (s/ China e 48.5 67.9 95.4 115.3 130.0
Japdo)
China 81.8 106.6 165.8 149.5 190.1
Terceiro Mundo 74.6 78.3 99.4 108.1 118
América do Norte 95.9 87.5 88 84.4 92.8
Europa Ocidental 101.5 101.3 97 96.8 97.3
Sul da Europa 90.6 91.8 111.3 99.7 95.7
Australia e Nova Zelandia 87.1 86 80.3 68.3 67
Japdo 119.5 127.4 119.5 127.6 119.1
Primeiro Mundo 100 100 100 100 100

Arrighi, Silver e Brewer (2003)

Tabela I1 — PIB Per Capita por regiao como percentual do PIB Per Capita do
Primeiro Mundo

Regido 1960 1970 1980 1990 1999
Africa Sub-Saariana 5.2 4.4 3.6 2.5 2.2
América Latina 19.7 16.4 17.6 12.3 12.3
Oeste da Asia e norte da 8.7 7.8 8.7 7.4 7.0
Africa

Sul da Asia (s/ China e 1.6 1.4 1.2 1.3 1.5
Japdo)

China 0.9 0.7 0.8 1.3 2.6
Terceiro Mundo 4.5 3.9 4.3 4.0 4.6
América do Norte 123.5 104.8 100.4 98.0 100.7
Europa Ocidental 110.9 104.4 104.4 100.2 98.4
Sul da Europa 51.9 58.2 60.0 58.7 60.1
Australia e Nova Zelandia 94.6 83.3 74.5 66.2 73.4
Japao 78.6 126.1 134.1 149.4 144.8
Primeiro Mundo 100 100 100 100 100

Arrighi, Silver e Brewer (2003)

Anexo 11
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Quadro I — Modelos de Allison: concep¢oes do processo decisorio

Ator Racional Procedimento Politica Papéis e
(Krasner, 1974) Burocratico Burocratica Razoes
(Hollis e Smith,
1986)
Determinante | Preferéncias e | Produto da | Resultado  das | Interagao dos
da decisio valores do | adequagdo da | decisoes de | role-players;
presidente situacao aos | acordos firmados | formulada nos
procedimentos no ambito da | termos da
politica linguagem  do
burocratica. interesse
nacional.
Concepciao de | Unitario, racional, | Conjunto de | Ambiente Sistema
Estado maximizador de | organizagdes com | competitivo; dindmico de
ganhos procedimentos sistema de | organizagdes
proprios, organizagoes encabegadas por
cristalizados pela | burocraticas; role-players
rotina. interesses  dos | inteligentes
lideres decorrem | (racionalizam)
da posigao.
Poder do | Elevado: define os | Reduzido: relativa | Reduzido: é um | Indeterminado:
presidente objetivos, as | capacidade de | dos jogadores; | Atua em 3
regras do jogo e | coordenar as | entra na | dimensdes e
escolhe os | organizacdes competigao. depende de suas
jogadores habilidades
intraburocraticos
Poder dos | Reduzido: Mediano: decorre | Elevado:  jogo | Indeterminado:
atores presidente da relevancia da | politico entre | depende tanto da
influents determina organizagdo ¢ de | membros da | estrutura
jogadores e regras | seus ctupula determina | (posi¢do) quanto
procedimentos a decisdo da habilidade do
para o desfecho ator
da situagdo
especifica
Influéncia da | Implementagdo Deciséo e | Decisdo e | Depende do grau
burocracia implementacdo implementacdo de liberdade de

acdo que o papel
possibilita ao
role-player.
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Anexo II1

GRAFICO 111

Exportacao Brasileira por Fator Agregado (1978-2006) — Participaciao percentual
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Anexo IV

QUADRO 11

Preferéncias Setoriais Reveladas baseadas em indicadores selecionados e instrumentos de politica comercial

Setores

Produtos Minerais
Produtos Agricolas

Comidas e Bebidas
Madeira e Moveis

Tabaco

Calgados

Polpa e papel
Aviagdo

Ago e Produtos de
Metal
Equipamentos
Mecanicos
Equipamento
Elétrico
Equipamento
Eletrénico
Produtos Quimicos
Produtos de
Borracha

Produtos Plasticos
Automoveis,
caminhdes e 6nibus
Produtos Téxteis e
de Vestuario

Parcitipacao
na exportacao

Alta
Alta

Alta
Alta
Média
Alta
Média
Alta
Média
Média
Média-Alta

Média-Alta
Baixa
Meédia-Baixa
Baixa

Média-Alta

Média-Baixa

Fonte: Markwald (2005)

Protecao
efetiva

Baixa
Baixa
Média-
Alta
Média
Media-
Alta
Média-
Alta
Média
Média
Média
Média
Alta
Média
Média
Média
Alta
Alta

Alta

Penetragdo de
importacdes

Média
Baixa
Baixa
Baixa
Baixa
Média
Baixa
Alta

Baixa
Média
Alta

Alta
Média-Alta
Meédia
Média
Baixa

Média

Acesso ao
financiamento
publico

X

Uso de regime
especial de
importacdo

o

T T S

Impacto estimado dos acordos preferenciais

EUA

Positivo

XXX X XX

de comércio

Negativ | Positiv

0 0
X

X X
X
X
X

X

X X

X

X

X

X

X

X

X X

X X

UE

Negativ

XXX X X X X X

(o)
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Anexo V

TABELA IV

1987-2004 — Médias tri-anuais — US$ Milhdes FOB

EVOLUCAO DAS EXPORATACOES — Total por fator exportado

Periodo 1987-89 | 1990-92 | 1993-95 | 1996-98 | 1999-01 | 2001-04
Basicos 8.634 8.530 10.054 13.104 13.221 22.188
Semimanufaturados | 4.504 5.091 7.426 8.396 8.238 11.111
Manufaturados 17.616 18.946 24.802 28.248 30.816 41.846
Total 30.754 32.567 42.282 49.749 52.275 75.145

Fonte: Rios e Iglesias (2005) com dados da SECEX/MDIC
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Anexo VI

TABELA V

PARTICIPACAO DOS PRINCIPAIS BLOCOS/REGIOES NO TOTAL DAS EXPORTACOES BRASILEIRAS
1987-2004 — Médias tri-anuais — percentuais (%)

Periodo 1987-1989 1990-1992 1993-1995 1996-1998 1999-2001 2002-2004
Américas 41,6 40,6 45,7 47,1 49.8 46,1
Estados Unidos 26,8 21,6 20,2 19,0 24,2 232
Mercosul 4.8 7.9 13,7 16,9 13,3 7,9
Demais Paises 10,1 11,1 11,7 11,3 12,3 15,1
Europa 34,9 34,9 30,9 32,1 31,6 29.8
Unido Européia 32,1 32,6 28,5 29,0 28,1 25,7
Demais paises 2,8 2.4 2.4 3,2 3,5 4,1
Asia 15,3 16,9 16,8 14,1 12,0 15,5
Japao 7,0 7,4 6,3 5,6 4.1 3,2
China 1,9 1,1 2,2 2,1 2,3 5,5
Demais paises 6,4 8,4 8,3 6,5 5,5 6,8
Africa 3,4 3,3 3,2 3,1 3,0 4,2
Africa do Sul 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6 1,0
Demais paises 2.9 2,7 2,7 2,6 2,4 3,2
Oceania 0,9 0,7 0,7 0,5 0,6 0,5
Oriente Médio 4,0 3,5 2.8 2,9 3.1 3,9

Fonte: Rios e Iglésias (2005) com dados da SECEX/MDIC
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Anexo VII

QUADRO IV

Sintese das Conclusoes dos Encontros do CBN

1° BNC — Buenos Aires
6-7 abril, 2000

Chega a conclusdes sobre os objetivos gerais: dialogo politico, cooperagdo e matérias comerciais. Estabelece os
trés grupos técnicos para matéria comercial. Define os principios das negociagdes das questdes comerciais:
negociacdes abrangentes e resultados balanceados; nenhum setor pode ser excluido, embora levando-se em conta
a sensibilidade de certos setores de produtos e servigos, em conformidade com as normas da OMC; o resultado
da negociacdo sera considerado um single undertaking a ser implementados pelas partes como um todo

indivisivel. Definicdo dos objetivos, formagdo dos grupos técnicos; troca de informagdes.

2° BNC — Bruxelas
13-16 junho, 2000

Continuidade do processo de conhecimento mutuo por meio da troca de informagdes. Mercosul apresentou uma
proposta de objetivos especificos em areas relevantes para cada um dos grupos técnicos._ UE apresenta lista
inicial de identificacdo dos obstaculos ndo-tarifarios, Mercosul afirma que ira apresentar tal lista ao final do €s

seguinte. Apresenta agenda para os proximos 2 meses.

3° BNC — Brasilia
7-10, novembro, 2000

Abertura com a presenca do ministro das Relagdes Exteriores do Brasil, Luiz Felipe Lampreia, ¢ do Comissario
para as Relagdes Exteriores da Comissdo Européia, Christopher Patten. Estabelecimento de mecanismo de
contato permanente entre as duas equipes negociadores com o objetivo de intensificar o trabalho nos elementos

técnicos entre cada rodada. Grupo de Experts??

4° BNC — Bruxelas
19-22 marco, 2001

Abertura com a presenga do representante da Presidéncia Pro-Tempore do Mercosul, Sr. Juan Alfredo Ramirez, e
do Diretor-Geral para Relagdes Exteriores da Comissdo Européia, Sr. Guy Legras. Continuidade do grupo de

experts. Consenso sobre a importancia dos objetivos de facilitacdo dos negdcios.

II Reunido do Conselho de

Cooperagdo. Junho de 2001

Reafirma intengcdo mutua de iniciarem as negociagdes sobre bens e servigos na proxima reunido do CBN.

5° BNC — Montevidéu

Durante a sessdo plenaria, UE apresenta sua proposta tarifaria e de negociagdo para bens, servigos e compras
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2-6 julho, 2001

governamentais. Continuagdo do trabalho dos grupos técnicos

6° BNC — Bruxelas
29-31, outubro 2001

Durante a sessdo plenaria, Mercosul apresenta sua proposta tarifaria e de negociag@o de bens, servigos e compras
governamentais. Encontro dos grupos técnicos centrou-se em tarifas, barreiras nao-tarifarias, servicos e compras

governamentais. Ambos os lados concluem que andlise posterior e trabalho técnico serdo necessarios.

7° BNC — Buenos Aires,
8-11, abril
2002

Preparacao para a Cupula de Madri, em maio de 2002. Mercosul apresenta proposta de comunicagdo conjunta.

Avangos nos outros grupos ¢ em questdes de facilitagdo de negdcios.

IT Chapula América Latina e

Caribe — Unido Européia

Nessa ocasido, realiza-se a II Reunido de Chefes de Estado e de Governo do Mercosul e da UE (17 de maio)

Renovam o compromisso com a negociacdo para a formacdo de area de livre-comércio. Adocao de pacote de 37

Madri, 16-18 de maio de medidas de facilitacdo de negocios nas areas de: aduana, normas técnicas, comércio eletrénico e matéria sanitaria
2002 e fitossanitaria. Sdo identificadas areas sobre as quais ja se estabeleceu consenso.
Firmado o Projeto sobre Cooperagdo Aduaneira, pelo qual os paises do Mercosul receberam 5.300.000 Euros
para cooperagao técnica.
Reunido Ministerial

Mercosul-UE
Rio de Janeiro, 23 julho de
2002.

8° BNC — Brasilia
11-14, novembro
2002

Reunido dos grupos técnicos para discussdo das propostas negociadoras. As Partes acordaram prosseguir em
seus esfor¢os de consolidagdo dos textos, tendo por meta a elaboragdo de um primeiro projeto para o Acordo de
Associagdo Interregional para a proxima reunido do [CNB]. Conclusdo dos debates sobre métodos e
modalidades para a negociagdo de acesso a mercados em bens, inclusive agricolas, e para a negociagdo de

servicos (relatorio dos grupos técnicos).

9° BNC — Bruxelas

Comenta reunido ministerial de julho no Rio de Janeiro. Grupos técnicos trabalham de acordo com o Programa
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17-21, marco
2003

de Trabalho do Rio, cuja agenda inclui os seguintes temas: bens (tarifas, regras de origem, defesa comercial,
vinhos e destilados; medidas sanitarias e fitossanitarias); compras governamentais; investimentos; Servigos;
comércio eletrdnico; e solucdo de controvérsias. Trocas de demandas por melhoria na ofertas em tarifas entre 15

de abril e 15 de maio e troca de ofertas em servigos, investimentos ¢ compras governamentais até 30 de abril.

10° BNC — Assungao
23-27 de junho
2003

A rodada ocorreu apds a Cupula de 18 de junho em Assungao.

11° BNC — Bruxelas
2-5, dezembro

2003

Negociagdes sobre comércio tém avangos técnicos em topicos relacionados ao comércio de bens, compras

governamentais, investimentos, vinhos e destilados, facilitagdo empresarial e direitos de propriedade intelectual.

12° BNC — Buenos Aires
8-12 marco
2004

Sdo finalizados os capitulos em barreiras técnicas ao comércio (TBT), concorréncia e alfandegas. As partes
comprometeram-se, conforme programa de trabalho de Bruxelas, a desenvolver ofertas em varias areas em abril

de 2004.

13° BNC — Bruxelas
3-7 maio

2004

Negociadores procedem com discussdes em andamento
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Anexo VIII

QUADRO VI

Vantagens e Inconvenientes dos Modelos Organizativos de Politica Comercial

Exterior

CE — Relagdes Exteriores

| CE — Indtstria

| CE — Economia

| CE — Insulado

Vantagens Freqiientes

1) Coeréncia  politica | 1) Coeréncia | 1) Coeréncia | 1) Exclusividade
exterior (inico entre  as entre  as politica
interlocutor) politicas politicas comercial

2) Aproveitamento  de fie . Qe . (autonomia)

. indistria e indistria e L
redes anteriores de L L 2) Implicacdo em
~ . comércio comércio
relagdes exteriores . . CE da
exterior; exterior; presidéncia

3 Menor  risco  de , ,

) 2) Mantém 2) Mantém
captura por atores . . . -

: logica logica
privados Lo Lo
nstitucion nstitucion

4) Mantém logica al al
institucional tradicional tradicional
tradicional

Desvantagens Frequentes
1) Diversidade de objetivos 1) Diversidade 1) Diversidade 1) Necessidade
2) Predominio de motivagdes de objetivos de objetiy 08 de ~
politicas (sem (sem priorizar coordenagdo
priorizar CE) CE) forte
3) Baixa implicagdo da . . . ~
) Baixa implicac 2) Dualidade  |2) Dualidade 2) Desvinculagd
presidéncia em CE
entre entre 0 com
Comércio ¢ Comércio e politicas  de
Relacdes Relacdes longo prazo
Exteriores Exteriores de
. . . desenvolvim
3) Maior risco | 3) Baixa ento do pais
de  captura implicagdo da
por interesses presidéncia 3) Possivel
privados em CE debilidade
4) Baixa institucional
implicagio da 4) Lutas
presidéncia interministeri
em CE ais.

Fonte: Jordana e Ramio (2002; p. 5)
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QUADRO VII

Principais Tracos Organizacionais da Politica Comercial nos Paises da

América Latina

Pais Modelo Grau de | Grau de | Rede de | Grau de
Organizativo | fragmentacio | formalizacao atores formalizacao
Bisico institucional'” | da privados'® | da
coordenac¢io'” participacio'”
Argentina | CE-Exteriores | Alto Médio Amplia e | Médio
dispersa
Brasil CE-Exteriores | Baixo Meédio Ampla e | Médio
dispersa
Chile CE-Exteriores | Baixo Alto Concentrada | Alto
México CE-Economia | Baixo Alto Ampla Alto
¢ Industria

Fonte: Jordana e Ramio (2002)

! Grau de fragmentagdo: Alto: participam mais de dois ministérios ou vice-ministérios na tomada de
decisdo com grau similar ou distinto de influéncia; Médio: participam dois ou mais ministérios ou vice-
ministérios com similar capacidade de influéncia; Baixo: um tnico minstério ou vice-ministério lidera a
tomada de decisdo em matéria de politica comercial.

' Grau de formalizagdo da coordenagdo institucional: Alto: exige uma comissio ativa que reconcilia os
interesses divergentes entre ministérios; Médio: existe uma comissdo, mas com pouca capacidade de
coordenagdo; Baixo: ndo existe nenhum 6rgéo de coordenagdo entre ministérios.

1% Rede de atores privados: Ampla e dispersa: intervém numerosos atores no processo de elaboragio da
politica comercial sem predominio de nenhum deles; Ampla: interv€m numerosos atores no processo, ainda
que com um dominio claro de alguns deles; Concentrada: intervém poucos atores, com dominio de alguns
deles.

1% Grau de formalizagdo da participagdo: Alto: existem vias formais pelas quais pode participar o setor
privado com capacidade de influéncia em politica comercial; Médio: algum vinculo formal que permite a
participagdo do setor privado; Baixo: ndo existem vias formais de participagdo do setor privado.
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