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3.
Interesses, instituicdes e idéias de politica comer  cial no
Brasil

O objetivo deste capitulo é entender o processsa@exr por meio do qual a
posi¢cdo negociadora brasileira é formulada e ag@aninar quais tém sidos os
condicionantes recentes sobre a acdo dos negoesach@a OMC. Os fluxos
recentes de comeércio exterior e a estrutura atigratecdo ajudam a explicar as
preferéncias dos grupos de interesse que se nashilzara afetar estratégia
negociadora brasileira na OMC. As caracteristicas idstituicdes de politica
comercial ajudam a moldar as estratégias utilizpdasestes grupos sociais para
aumentar a sua influéncia junto aos atores publmm®o também determinam a
relacdo entre o Executivo e o Legislativo, que potier preferéncias por politica
comercial diferentes. Por fim, analisa-se as difgme nas preferéncias por
politica comercial do Governo Lula em compara¢adm cogoverno anterior e o
que isto significa para o processo decisorio emenaate politica comercial e

para a estratégia negociadora do Brasil na Rodatia.D

3.1.
O desempenho recente do comércio exterior e a impor  tancia do setor
agroexportador

A evolucdo do comeércio exterior desde os anos @8i@ ser subdividida
em quatro fases distintas. O primeiro periodo, adesmido entre 1985-1994, foi
pautado por uma crbnica escassez de divisas cdierar@la crise da divida no
inicio da década de 1980. A politica comercial egmriodo se concentrava na
geracao de superavits comercias uma vez que esgalgrica maneira do pais ter
acesso a divisas devido a auséncia de financiamerterno. Apesar da
conjuntura internacional ser favoravel, o Brasib rféi capaz de aproveitar a
demanda externa aquecida e as exportacdes tiveradesempenho irregular por
causa da instabilidade econémica doméstica. Nemdedp, as importacdes ja

exibiam tendéncia a crescer, especialmente a mhtiranos 1990, quando se
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completou uma rodada de negociagfes internaciopai® pais assumiu

compromissos de liberalizaddo

O segundo periodo, entre 1995 e 1998, foi marcato gjuste interno no
ambito econdmico com o plano de estabilizacdo dal. e entdo consequente
valorizagéo cambial do Plano Real, somada a umeantinternacional em crise,
levou a um fraco desempenho das exportacdes lmasilBessa forma, a abertura
comercial que tinha sido ensejada no inicio daakeao crescimento da demanda
domeéstica muito acima da capacidade de producaestma impulsionaram o
crescimento das importacdes a ritmo superior dpereacdes, o0 que resultou em
saldos deficitarios recorrentes.

O processo de transicao para uma balanca comsugatavitaria comecou
em 1999, primeiro de forma gradual, enquanto o psg#s estabilizava
economicamente embora atravessasse crises intaragce domésticas (como a
crise de confianga no mercado financeiro desendadsam a iminente elei¢do do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva), e, mais ¢arein ritmo acelerado a partir de

2003, ano que assistiu ao inicio de boomnas exportacdes.

Entre 2003 e 2008, as exportacOes brasileiras arasca ritmo maior do
que o comeércio mundial, apresentando taxas médialP% ao ano (a.a.),
enquanto o comercio mundial expandiu-se a uma dax6,5% a.a. De acordo
com Ribeird, apesar de ter havido uma significativa expansdajuamtum
exportado nesses anos da ordem de 8,2% a.a., @pptifator responsavel pelo
aumento do valor exportado no periodo foi a al®precos dasommoditiesque
cresceram a 12,7% a.a. A composicdo da pauta exijpoat também tem
gradativamente exibido maior participacdo dos piaslibasicos, sendo que o
peso das exportacfes de produtos basicos pasftjé em 2002 para 37,9%
em 2008.

Desde meados da década de 2000, o Brasil tem estdand os maiores

exportadores de varios produtos agricolas no mfirlm 2007, os produtos

! Ribeiro, Fernando J. A evolucdo da balanca comiebcasileira no periodo 1985-2008. Revista
Brasileira de Comércio Exterior, Rio de Janeird, 28, n.100, p.12-25, 2009.
2 -
Ibid.
* Ibid.
* Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). WT/TPR/Q/2Trade policy Review Body — Trade
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agricolas mais exportados pelo Brasil incluiam gogavalor de US$ 6,7 bilhdes),
carne de frango (US$ 4,4, bilhdes), madeira e ddas (US$ 3,6 bilhdes), café
(US$ 4,1 bilhdes), acucar (US$ 5,1 bilhdes) e siedaranja (US$ 2,3 bilhdes).
Nesse mesmo ano, o Brasil foi ainda o maior exgortde acucar, etanol, cafe,

suco de laranja, tabaco, e soja do mundo.

O Brasil é considerado urglobal trader ja que suas exportacdes e
importacfes tém destino e origem geograficamentersificadas. Nos ultimos
anos, a participacao de parceiros tradicionais cosnBstados Unidos e a Uniéo
Européia como destino e origem das exportacOesildwras diminuiu. A
Argentina e a China aumentaram a sua participagipuamto destino das
exportacdes brasileiras, ao mesmo tempo em que i@a Gh alguns paises
africanos tém se transformado em importantes paiseginarios das

importacées.

As exportacdes agricolas brasileiras historicamsatdirigiram aos paises
desenvolvidos, principalmente aos Estados Unid@dJaidao Européia. Contudo,
0s paises em desenvolvimento tém se tornado destua vez mais importantes.
Em 2004, mais de metade das exportacOes brasifereas adquiridas por paises
em desenvolvimento; nesse sentido é ilustrativoemis que, enquanto as
exportacdes agricolas para os paises do norteecaesca uma taxa meédia de
1,2% a.a. no periodo 1995-2004, as exportacbesgsaREDS cresceram a uma
taxa de 7,9%. Dessa forma, os PEDs tém representadestinos que crescem

mais rapidamente para as exportacdes agricolasasd.B

E importante salientar que o governo brasileiro $eguido uma estratégia
de crescimento econdmico pautada pelo aumento nkucw domeéstico e pelo
crescimento das exportacdes, sendo que o bom desbmpxterno tem sido tdo
mais importante se considerarmos o historico deigées externas pelo qual o
Brasil passou em grande parte da sua hiété@mnsiderando que h& uma

tendéncia para que as importacdes crescam magordpique as exportacoes, e

Policy Review - Brazil — Report by Secretariat.€2fdvereiro de 2009.

® Ibid; Ribeiro, op. cit.

® Jales, Mario. Insercdo do Brasil no comércio imeional agricola e expansdo dos fluxos
comerciais sul-sul. ICONE, Setembro, 2005.

"OMC, op. cit.
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gue inexiste uma politica de investimento doméstara aumentar a
produtividade, as exportagfes agricolas aparecem am elemento fundamental
para manter os superavits na conta corrente. Em, 20Brasil teve um saldo
positivo de US$ 11,6 bilhdes nas transacfes casemtde US$ 2,5 bilhdes no
balanco de pagamentos; contudo, se retirarmos déa @@ contribuicdo do
desempenho agricola ao superavit, o pais teriastrado, respectivamente,
déficits de US$12,7 bilhdes e US$ 22,1 bilhBes.

O periodo entre 2003 e 2008 foi marcado por umataate valorizacao
cambial que representou uma apreciacdo de 55% soliteal. Junto com a
aceleracdo da atividade doméstica, o periodo apmsecrescimento das
importacfes a uma taxa de 24,2% a.a., com maitagaar noquantum(12,3%
a.a.), mas também com um aumento expressivo nge(&0,6% a.a.). Desde
2006, as importacdes tém crescido a taxas maiorgs@ as exportacoes, levando

a uma contracdo do superavit comercial brasileiro.

Apesar do peso do agronegocio, a agricultura fam#i composta por
propriedades menores que geralmente trabalhanopaasumo préprio — detém
uma parcela ndo desprezivel da producdo de véaramutps agropecuarios. O
Censo Agropecuario de 2006 calcula que 84% dos balstamentos
agropecuarios e 24% da area cultivada no Brasidsdpropriedades familiares;
estas, por sua vez, sao responsaveis por 47% Ho emi grao, 33% do café, 17%
da soja, 21% do trigo, 30% das cabecas de boVitds,do leite e 51% do valor
da producdo de suinos. Nesse sentido, € interessansiderar que a lei que
estabelece a Agricultura Familiar como um setordptivo especifico foi
aprovada apenas em 2006, o que pode ser sintontigmuca atencdo que o

setor vinha recebendo historicamente perante apriedncia do agronegaocio.

Os efeitos de um potencial acordo internacionatesam determinado setor
econdmico dependem de varios fatores estrutur&str® eles, podemos citar: o
grau de abertura (medido pelo coeficiente de eapOes e penetracdo de
importacdes), a protecdo efetiva vigente oferegidainstrumentos de politica
publica (como protecdo tarifaria, subsidios e @uttgpos de apoio) e a
competitividade internacional desse setor. Ao aamlia estrutura dos setores

8 OMC, op. cit.
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econdmicos do Brasil, Markwalidentificou trés grupos de setores que poderiam
ser afetados de maneiras diversas pelos acorddsameuhis em negociacdo. O
primeiro seria composto por setores com alto ceefie de exportacdes e baixa
penetracao de importacdes, sendo estes baseades@Bos naturais: mineracao,
agropecudria, bebidas e alimentos, madeiras e B)@airo e calcados e papel e
celulose. Todos estes setores, com a excecao daatédo, correspondem ao
agronegocio. Como sera analisado na secao 3.8,%stges tém, em média, uma
tarifa menor do que os setores industriais, apgsalguns produtos especificos
contarem com a protecdo de picos tarifarios e nasdidti-dumping. Estes setores
representam uma parcela relativamente peqguenandocfamento publico, tanto
para o caso do apoio as exportacdes ou ainda wodeasegimes especiais de
importacBes. Por ultimo, modelos de equilibrio gestimam que estes setores
tém a ganhar com a liberalizagdo em outros mercadi®dado a sua maior
competitividade internacional, representando iiss¥e ofensivos nas negociacdes

multilaterais.

O segundo grupo identificado por Markw@lderia composto por setores
industriais com altos coeficientes de exportac&s tomo a industria de
aeronaves (altamente dependente de insumos impsnafinanciamento publico
na forma de apoio as exportacoes e regimes espeeiamportacio) e os setores
de aco e produtos ndo-ferrosos, que sdo altamerdenpetitivos
internacionalmente. Por isso, estes setores tamd®rbeneficiariam com as
negociagbes multilaterais. O setor de outros poxdutetallrgicos, embora ndo
seja competitivo também tem interesse nas negasag@merciais por ser alvo de

medidas anti-dumping, especialmente nos EUA.

Por ultimo, o terceiro grupo seria constituido pelsetoresimport-
competingou altamente protegidos, que esperam altos custesnégociacdes
comerciais, incluindo: maquinarias, equipamentasaquinas, aparelhos elétricos

e eletrbnicos, produtos quimicos, aparelhos dag@e® borracha e plastico. Este

® Markwald, Ricardo A. The Political Economy of Figre Trade Policy: The Brazilian Case. In:
Bouzas, Roberto. (ed.) Domestic Determinants ofiddat Trade Strategies: A Comparative
Analysis of Mercosur Countries, Mexico and ChilariB, Chaire Merosur de Science Po, 2006
10 |

Ibid.
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grupo representa em torno de 35% do valor agregdaoindlstria de

transformacab no Brasil.

3.2.
A estrutura atual da protecao

A década de 1990 representou um periodo de infleagmlitica comercial
do pais no qual foi implementada a liberalizacadarga unilateral iniciada no
final dos anos 1980. Neste periodo, a tarifa nommédia apresentou uma
diminuicao de 57,5% em 1987 para 11,2% em 1994o08gararmos com o resto
das economias da América do Sul, o Brasil datecomer pois liberalizou a sua
economia mais tarde que os demais paises sul-ames¢ic Markwald® afirma
que, entre os formuladores de politica comerciadp@idao de que ndo havera
mais nenhum processo de liberalizacdo unilaterajue futuras concessodes
tarifarias serdo condicionais a ofertas de mellm@sso a mercados para as

exportacoes brasileiras € consensual.

Apesar de uma modesta reversédo na liberalizacaocterido entre 1995-
1997 como resultado de pressdes protecionistasdica® que, por sua vez, estao
diretamente relacionadas a valorizacdo cambial awwento das importacoes
consequentes do Plano Real, houve um gradual ceonnivel de abertura
atingido em 1994 ja em 1998. No final da décad2@0, a estrutura tarifaria
vigente no diferiu muito daquela estabelecida amss 1998. Desde 2004, a
tarifa média aplicada tem apresentado um ligeirneaio de 10,4% em 2004 para
11,5% em janeiro de 2008. Esta reversdo se demeaumento na tarifa média de
Importagéo aplicada a bens industriais (de 1,1gpetcentual (p.p.) para 11,6%)
enquanto a tarifa média para produtos agricolas semantido constante em
10,1%*

O Brasil € um dos poucos paises onde a tarifaamalicsobre produtos

agricolas € menor do que aquela aplicada aos dgmualstos. Alguns produtos

1 bid.

12 Abreu, 2004. Trade liberalization and the politeeonomy of protection in Brazil since 1987”
INTAL-ID, Working paper SITI- 08b

13 Markwald, op.cit.

“bid.

> OMC, op. cit., 2009.
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agricolas — como os lacteos, acucar, bebidas, laleoagre, e tabaco — tém
tarifas acima da média ao mesmo tempo que conoer@trenaior percentual de
tarifas acima de 20%. No Brasil, existem prograg@sssisténcia aos pequenos
agricultores atraves da provisdo de crédito suddode de programas de garantia
de preco minimo para alguns produtos. Entretantwalor representado pelo
apoio doméstico é baixo quando comparado a médi&rdao Européia. A
Organizacéo para a Cooperacao e DesenvolvimentodBtoo (OCDE) calculou
que o “apoio médio ao produtorPioducer Support Equivalentoncedido pelo
governo brasileiro era de 6% em 2005, enquanto ajumédia da OECD
representava 30% no mesmo aho.

Para o governo brasileiro, 0 apoio ao setor de fatumas tem constituido
prioridade historica, sendo que isto se reflete grande quantidade de
instrumentos de politica comercial que tém comoetol) promover o
desenvolvimento industrial. O setor conta com @mé&tena forma de picos
tarifarios sobre produtos selecionados e escaltayéaria (aliguotas mais altas
sobre produtos processados do que sobre 0 meschat@em uma etapa anterior
de processamento), além de amplo recurso a meaidiasimping — Markwald
nota que o Brasil estd entre os paises que maarpimedidas antidumping.
Outros instrumentos que tém sido utilizados pamaaaw setor industrial incluem

a provisdo de crédito de longo prazo a condicdeséaeis e concessoes fisc¢iis

No Brasil, h4 dois programas principais de apoiexortacdes: o0 PROEX
e 0 BNDES-EXIM. O primeiro, controlado pelo BananBrasil, opera através do
financiamento direto do pré-embarque das exportacée por meio da
equalizacdo dos juros de financiamento concedidwsbpncos domeésticos ou
internacionais para os igualar as taxas vigentesnamcado internacional. De
acordo com Markwalfd, 90% dos desembolsos concedido pelo PROEX em 2003
e em 2004 foram direcionados somente a trés setoreaterial de transportes
(carros e avides), maquinas e equipamentos e gsrd€e engenharia; os 10%
restantes financiaram as exportacdes do agronegolsidéxteis e o setor de

mineracdo. O BNDES-EXIM, que oferece linhas derfaiamento tanto no pré

18 |bid.

" Markwald, op. cit.

8 OMC, op. cit., 2009.
19 Markwald, op. cit.
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quanto no pos-embarque, destinou, em 2003, 19% dbsembolsos ao
agronegocio e, em 2009, 12%. Nesse sentido, € temgernotar que, da mesma
forma que o PROEX, a maior parte dos desembolso2Cf)& foi destinada ao

setor industrial de material de transporte e aigas\de construcd.

3.3.
A centralidade das negociacdes na OMC para a politi  ca comercial
brasileira

No inicio da década de 2000, além da Rodada DohBrasil esteve
envolvido em duas outras grandes negociacées c@iseniaternacionais: a
negociacdo para a Area de Livre Comércio das Am#ii8LCA) e a negociagio
bilateral entre 0 Mercado Comum do Sul (Mercosud) @nido Européia (UE) —
este também com objetivo de criar uma area de lbamércio. Na época,
esperava-se que a simultaneidade das negociacig#gizse para aumentar o
poder de barganha do Brasil. Contudo, mesmo asé@onfai possivel evitar o
congelamento das negociacdes. O impasse na ALGHeweu a dificuldade de
alcancar um equilibrio entre as concessodes que demnandadas ao Brasil em
areas consideradas sensiveis — como propriedaééecinal e politica de
concorréncia — e 0os ganhos auferidos pelo Brasibmas estratégicas — como
subsidios agricolas, acesso a mercados e meditidsnaping —, as quais os EUA
s6 aceitavam negociar estritamente no ambito da ©MEsse descompasso

desequilibrou as negociacdes entre os EUA e olBrasi

J& as negociacbes Mercosul-UE até esse momenta diggendiam de
avancos nas negociacdes na OMC, pois a UE argunogpr#aas concessoes
agricolas, area de maior interesse brasileiro,idmacn sob o légica dsingle
pocket Isso significa dizer que as concessdes agrisdasimitadas e que quanto
maior forem as concessdes da UE na OMC, menogeduaia ceder no acordo
bi-regional. Por isso, a negociacdo bi-regionava pendente nos resultados da

OMC. Outro fator que contribuiu para a estagnag@onggociacdes foi a perda de

% Coutinho. BNDES. Desembolso Anual do Sistema BND&Sesentacdo de PPT. Inovacao,
transparéncia e sustentabilidade no agronegéciacdiigresso de agribusiness, Rio de janeiro, 24
novembro de 2009.

L Abreu, Marcelo. The FTAA and the political econonfyprotection in Brazil and the US. Texto
para discussdo n. 494, Departamento de Econom{@;Mib), 2005.
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interesse da UE em negociar um acordo com o Mdféo#iém dos empecilhos
particulares a cada negociagédo, outro fator quapatiou o seguimento das
negociacdes foi o fato de que o governo Lula aptaga maiores resisténcias em

negociar acordos com os paises desenvolvidos do gaeerno anteri6r.

Frente ao impasse nas negocia¢cdes com 0s paisestdpas negociacdes
com os paises em desenvolvimento foram apresenpattagoverno Lula como
estratégia alternativa de liberalizacdo. Poremhumendos acordos comerciais
assinados durante este governo representou algita significativo nos fluxos
de comércio, ou porque a gama de produtos contedmpbelos acordos era
limitada ou porque as margens de preferéncias dataepor ambos eram muito
pequenad. Por exemplo, o acordo entre 0 Mercosul e a Codadei Andina
(CAN), assinado em dezembro de 2003 e que entrouigéncia em 2005, tem
“tantas limitacBes que os empresarios o consid@@umo transparente, de dificil
aplicacdo pratica, e pouco efeito concrétoMotta Veiga e Rios apresentam a
mesma opinido sobre o acordo Mercosul-Perié o acordo assinado entre o
Mercosul e a india em fevereiro de 2005, que s6 weser implementado em
julho de 2009, é de “relevancia comercial (...) imdimitada (...) jA que as
preferéncias [outorgadas] sdo significativas ne®s@nde a tarifa vigente é nula
ou muito reduzida”, enquanto que o acordo entreeechbul e a Unido Aduaneira
da Africa do Sul ndo contempla os principais produtomercializados entre os
dois blocos, o que também limita sua efetividfddé&inalmente, o acordo
Mercosul-Israel, assinado em 2007, excluiu da dlmsacao a maior parte do setor

agricola, especialmente carnes e lacteos, comoétancbntemplou uma parcela

22 Banco Interamericano de Desenvolvimento. Infornerddsul n. 13. Periodo segundo semestre
2007-primeiro semestre 2008. Instituto para aghatgdo da America Latina e o Caribe. Buenos
Aires, novembro de 2008.

% Motta Veiga, P. A politica comercial do governold:ucontinuidade e inflexdo, Revista
Brasileira de Comércio Exterior n°® 83, Funcex, 2008lotta Veiga, P. Politica Comercial no
Brasil: Caracteristicas, Condicionantes e policydmg in: JANK, Marcos, S. e SILBER, Siméo
David (eds.) Politicas Comerciais Comparadas - Dpseho e Modelos Organizacionais
(Argentina, Brasil, Chile, Estados Unidos, Méxicomao Européia), ICONE e FIPE, 2007.

4 Motta Veiga, P. e Rios, S. A economia politica dagociacées comerciais do Brasil. CINDES
Breves 15, Janeiro de 2009.

% Valor Econémico. Falta agenda comercial com osgsadndinos. 28/04/06.

% Motta Veiga e Rios, op. cit.

2" Banco Interamericano de Desenvolvimento. Infornerddsul n. 14. Periodo segundo semestre
2008-primeiro semestre 2009. Instituto para aghatgdo da America Latina e o Caribe. Buenos
Aires, p. 101, fevereiro de 2010.
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pequena do comércio total do bloco (apenas 0,284 eladas totais do bloco e
0,48% das importacées do bloco em 2697)

Dado que todas as negociacfes nas quais o Bresieemnvolvido durante

o0 governo Lula até o ano de 2010, ou permaneciaadps ou representavam
pouca relevancia comercial, a OMC virou pec¢a centigestratégia brasileira de
comércio. Assim, a conclusdo da Rodada Doha toseoprioridade da politica
comercial brasileira nesse periodo, tanto a pdatipercepcdo do governo quanto
dos setores produtivos. ISso ocorreu ndo apenagi@as acordos comerciais
assinados nesses anos tém apresentado poucos gantrgiais, mas também
porgue a negociacdo do acordo Mercosul-Unido Eilaogstava condicionada a
conclusdo das negociacdes na OMC. Dessa forma,so gas exportacoes
agricolas na pauta exportadora brasileira demongtrao importante as
negociagbes em Doha sdo para o Brasil uma vezeyéderecessariamente, nesse
férum que avancara qualquer tipo de iniciativaritizante em agricultufa

3.4.
A evolucao das instituicbes de politica comercial n o Brasil

Até o inicio do processo unilateral de aberturaem@ml ensejado nos anos
1980, a politica comercial no Brasil tinha comoetibp a protecdo de setores-
chave da industria nacional como forma de assegusaicesso do seu processo
de desenvolvimento. A gestdo da politica comereral concentrada em uma
Gnica instituicdo, a Carteira de Comércio ExtedorBanco do Brasil (CACEX),
caracterizada por Pio como um 0Orgdo burocréticolad®. Esta organizacdo
“detinha um poder institucional quase monopdlico pwitica de comeércio
exterior”, cujos instrumentos de politica comercitilizados na época incluiam o
controle de importacdes, financiamento e promocas exportacbes, entre

outros®.

A CACEX constituia o foco da articulagdo entre tos@ublico e o setor

privado, exercendo uma relacdo tutelar sobre ageseempresariais através de

%8 Banco Interamericano de Desenvolvimento, op.mitvembro de 2008.

29 Motta Veiga, e Rios, op. cit.

% Motta Veiga, P.; Iglesias, R. A institucionalidada politica brasileira de comércio exterior.
Funcex, fevereiro de 2002; Pio, Carlos. Liberafiaglo Comércio: Padrdes de Interacdo entre
Elites Burocraticas e Atores Sociais. 1997.
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“Comités de Exportagdo Setoriais”. Motta Veiga deata caracteristica setorial
da organizacéo da CACEX e dos seus instrumentpsli&a comercidf. Nao é

surpreendente, por tanto, que o dialogo entre a EXA€@ a sociedade civil
ocorresse de forma setorial, isto é, apenas erdgresaiores empresariais
diretamente envolvidos. O autor nota ainda a fale transparéncia e a
informalidade nas relacdes entre o publico e oapley 0 que explica a
caracteristica centralizadora do processo de faéaol da politica comercial no

Brasil.

Durante o governo Collor, a CACEX foi desativadauas funcdes foram
assumidas por varios o6rgdos diferentes, entre aesdo o0s principais o
Ministério da Fazenda, que ficou encarregado deidefs tarifas e os incentivos,
o Ministério de Desenvolvimento, Industria e Con@iexterior (MDIC), o qual
ficou a cargo do financiamento publico, da promod@s exportacbes e das
investigacdes antidumpinge o Ministério das Relacbes Exteriores (MRE),

responsavel pela conducéo das negociag¢des corserciali

Em resposta a dispersdo e falta de coordenacdanmd@es do modelo
institucional elaborado para substituir a CACEX,imigio do governo Fernando
Henrique Cardoso foi criada a Camara de Comércieriex (CAMEX)*, um
férum de discussao interministerial cujo objetiva f&acilitar a coordenacao entre
0s atores responsaveis pelas vérias facetas da@admercial’ e que faz parte
do Conselho do Goverfih 6rgdo de assessoramento imediato ao Presidente.
Compete a CAMEX definir as diretrizes gerais daitipal comercial do pais e
coordenar a sua implementacdo. Contudo, o papeLAMMEX é meramente
consultivo, uma vez que o 6rgao ndo detém poderuéixe. Dessa forma, cada

ministério permanece responsavel pela implementdeddes dentro da area de

%1 Motta Veiga, op. cit., 2007.

2  Decreto No. 4732 de 10 de Junho, 2003, disponivetm:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2008%#B2a.htm

% 0 6rgao deliberativo maximo da CAMEX é o ConsedieoMinistros composto pelos seguintes
Ministros de Estado: do Desenvolvimento, industri@omércio Exterior, que o preside; o Chefe
da Casa Civil da Presidéncia da Republica; dascBetaExteriores; da Fazenda; da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento; do Planejamento, OrganeeGestdo e do Desenvolvimento Agrario.
Informacao disponivel no site da CAMEX; acessado  em5/01/2010:
http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/internaéma.php?area=1&menu=1497&refr=433

3 Lei n° 9.649, de 27 de Maio de 1998 dispde sobeoeganizacéo politico-administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios; dis@ni em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9649cahsim acessada em 15/01/2010.
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sua competéncia. O MDIC tem a atribuicdo de implearea politica comercial
definida pela CAMEX, através da Secretaria de Coiéixterior (SECEX), que

é subdividida em quatro departamefitoem deles responsavel pela atuacéo nos
foruns internacionais — o Departamento de Negoemddternacionais (DEINT).

A SECEX possui 0 apoio do MRE em temas de negoziagéitegracéo regional,
através, por exemplo, da representacdo na OMC pir da Missdo Permanente

do Brasil em Genebra.

Em 1998, a CAMEX foi subordinada institucionalmeate MDIC, o que
contribuiu para limitar a sua capacidade de co@c@m pois, se por um lado
tinha status de Camara Presidencial, por outr@ oadistério detinha autonomia
sobre a utilizacdo dos seus instrumentos de pol@amercial. Assim, a nova
arquitetura institucional ndo resolveu o problersacdordenacdo ministerial em
temas de politica comercial. Dessa forma, Mottag&@irgumenta que a Camara
nao resolveu a “superposicdo de atribuicées e am€a) levando ao desperdicio
de esfor¢cos e recursos e a problemas de implendentdgs mecanismos e

politicas definidas®®.

O profissionalismo e alto nivel de burocratizac@MRE sdo apontados
por Lim&’ como os principais fatores que explicam a contiaié e estabilidade
na politica externa do Brasil. Segundo a autoraMBE tem exercido
tradicionalmente um papel autbnomo na formulacépa$écdo negociadora e na
conducdo das negociagbes internacionais gracas éa taracteristicas
institucionais: um processo de selecdo baseado rantamcurso publico e a
formacao posterior no Instituto Rio Branco, fatogee Ihe conferem uma forte
identidade organizacional, o seu insulamento despes politicas e sociais e uma
capacidade de formular e implementar a sua préjs# estratégi¢a Apesar de
caracteristicas que contribuem para seu relatigsa de autonomia, a formulagéo
da politica externa, segundo a Constituicdo de ,1988ivilégio do Presidente da

Republica. Lima argumenta, por tanto, que a infliéndo MRE sobre a

% Os outros trés departamentos sdoDepartamento de Operacdes de Comércio Exterior
(DECEX); o Departamento de Defesa Comercial (DEC@M) Departamento de Planejamento e
Desenvolvimento do Comércio Exterior (DEPLA).

% Motta Veiga e Iglesias, op. cit.

3 Lima, Maria Regina Soares de. Ejes analiticos wflictos de paradigmas. America
Latina/Internacional, Buenos Aires, n.1, v.2, pp45, 1994.

% Lima, op. cit. 1994.
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formulacdo e execucao da politica externa depeadaudorizacéo presidencial”,
seja esta conferida por delegac&o ou por onmi$séo

As negociacfes para a criacdo do Mercosul e passinatura dos tratados
dentro do arcabouco da Associacao Latino-Americgmdntegracao (ALADI)
tiveram escassa participacéo do setor privado, dEesporadicas consultas com
as empresas e setores diretamente afetados, rifo lamido canais formais de
interlocucdo entre estes e 0 governo brasileirota Esituacdo mudou
posteriormente com as negociacfes no ambito dodaade Livre Comércio das
Américas (ALCA), realizadas durante a década de),1§8e impulsionaram o

processo de transformac&o do mecanismo de fornwtigfiolitica comercidl,

Devido ao carater abrangente dos temas negociadds @A, assim como
também seu alto teor técnico, houve uma progresgighisdo dos outros
ministérios publicos além do MRE ao processo decisgm assuntos de politica
comercial e foram criados canais de consulta ediferentes segmentos da
sociedade civil, o setor empresarial e 0 goverressH sentido, foi criada a Secao
Nacional de Coordenacao dos Assuntos relativos@AA(SENALCA), forum de
articulacdo entre o MRE e demais ministérios e @sgdo governo — como a
CAMEX, o Banco Central, entre outros — para ajudatoordenar a posi¢ao
nacional para a ALCA e que permitia a participagéarganizacdes empresarias
e sindicais como convidados. Uma estrutura analogariada para tratar das
negociagbes entre o Mercosul e a Unido Européi@ERMEUROPA. O MRE
também criou grupos teméticos intra-ministeriaisrapaliscutir assuntos
especificos, que se caracterizaram por serem etamente técnicos e por
apresentarem uma limitada participacao de reprasistda sociedade civil ou do
setor privadd'. Assim, com a maior participacdo de outros mirissée do
empresariado, o poder de monopdlio do MRE sobreooegso de formulacéo e
implementacdo da estratégia negociadora, emborda aforte, comecou a

diminuir*.

% Lima, op. cit.

:‘1(1) Markwald, op. cit.; Motta Veiga, op. cit., 2005a.
Ibid.

2 Motta Veiga, op. cit., 2005a.
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i'drfé}égéo entre o Executivo e o Legislativo na form ulacéo da politica
comercial
No Brasil, a assinatura de acordos internacionaisiguicdo constitucional

do Presidente. Dessa forma, o papel do Congressildio nas negociacdes
internacionais € limitado, diferentemente do cgsm, exemplo, dos Estados
Unidos®. Em 2003, durante o desenrolar das negociacdesALdBA, foi
apresentado um projeto de lei que criaria um “memndegociador”, condicionaria
a atuacado dos negociadores a objetivos definides@engresso de anteméao, ao
estilo dos Estados Unidos. O projeto de lei tamh@svia a criacdo de um
mecanismo de acompanhamento das negociacdes xesade pelo Congresso.
Contudo, o projeto de lei continua em tramitacdoQungresso, 0 que pode
denotar a falta de prioridade do tema de negocsagi@ternacionais na pauta

parlamentd.

A relacdo entre o Legislativo e o Executivo na folagédo de politica
comercial do Brasil foi analisada por Lima e SafttoEm um sistema
presidencialista como o do Brasil, o Executivo leegislativo séo escolhidos por
processos eleitorais distintos, aumentando a piiakede de que o Executivo e o
Legislativo representem constituintes diferentes tenham preferéncias
divergentes. Nesse cenario, a Constituicdo de X488p ja afirmado, determina
gue a assinatura de acordos internacionais sey@@ativa do Presidente, embora
os acordos estejam sujeitos a aprovacdo do Congréssim, em teoria, 0
Presidente brasileiro ndo pode assinar acordos sempoio da maioria dos

parlamentares.

De acordo com os autores, este desenho instituadendelegacéo de poder
pelo Congresso ao presidente surgiu como respastanal as dificuldades que o
Congresso teria para formular a politica comeéaido a sua natureza de érgao

coletivo. Contudo, o mesmo ndo protege contra cs@lo poder deolicy

43 Martins, Lisa. Interest, power and multilateralismternational Organization, 46, 4, Autumm,
Massachusetts Institute of Technology, 1992.

“ Motta Veiga, op. cit., 2007.

% Lima, M.R.S. e Santos, Fabiano. O Congresso Riesie a Politica de Comércio Exterior.
Trabalho apresentado no XXI Encontro da Latin-Aceeri Studies Association (LASA), Chicago,
24-26 de setembro de 1998.
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initiator por parte do Presidente a custa das preferéncitegislador mediarié

De fato, Lima e Santos concluem que “if at the etutf the process congress
contributed significantly to the success of traddiqy, it has with time become
merely a yea-saying onlookéf” Por causa dos altos custos politicos da nao-
ratificacdo de um acordo previamente negociadossado pelo presidente, o
congresso se vé forcado pelas circunstancias arseatfiica-los. Os autores sao

categoricos quando afirmam que “the presidenteretid retains unilateral power

to define the country’ s foreign agen#fa’Contudo, embora a centralizagéo do
processo decisOrio em matéria de politica econbémmoaExecutivo tenha
significado uma subordinacdo do Legislativo aquBliejz e BoscHl®, afirmam
que isto ndo € a mesma coisa que dizer que o hegslhaja passivamente, uma
vez que continua tendo importante papel enquangitinedor do acordo

negociado no cenario doméstico.

3.5.
Os grupos de interesse domésticos

Nesta secdo, trabalharei a evolucdo da participag@presarial na
formulacdo da politica econémica e comercial etitlearei quais sdo 0s grupos
que tém se mobilizado para influenciar a estratégigociadora do Brasil na
Rodada Doha. Por fim, analisarei como estes grepagram e se organizaram e
quais sdo as suas preferéncias e estratégias siap@o por eles utilizadas, além
dos canais de relacionamento existentes entre wgsogrprivados e os atores

publicos.

3.5.1.
A estrutura de representacao de interesses do empre  sariado

A atuacdo dos grupos de interesse domeésticos aanjetivo de influenciar
o Executivo na formulacdo da politica comerciainsere dentro de um padréo de
relacionamento entre o Estado e empresariado qoe de caracterizado
historicamente por uma forte presenca do Estadguereste “exerce importante

“®Lima e Santos, op. cit., pp. 9-10.

“"Ibid, p. 11.

8 |bid, p. 28; griffo meu.

9 Diniz e Boschi. Globalizacdo e elites empresariBsdrées alternativos de relacdes entre os
setores publicos e privados no Brasil. Trabalhesgmtado no XXIV Encontro Anual da ANPOCS
em Petrépolis, 23-26 de outubro de 2000, p. 21.
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papel como indutor das formas de organizacao ¢éudga@o dos empresarios como
ator coletivo®. O sistema hibrido de representacdo empresaridatie da era
Vargas (1930-1945) era formado por uma estruturpocativa colocada sob a
tutela do Estado que era composta por sindicatmslofederacdes estaduais e
uma cupula nacional organizada com base em ramgsodeicdo industriais e
constituida por uma legislacéo especifica, peloapélio da representacdo e por
uma contribuicdo fiscal obrigatoria. Paralelameae sistema oficial, existiam
também redes de “associacdes extra-corporativagd, arganizacdo ocorria em
setores e cuja participacdo era voluntaria no nmegiional. Nesse cenario, a
estrutura de representacéo de interesses do em@desse caracterizava por ser

“fragmentada, dual e setorializada”

A fragmentacdo advinda da organizacdo em basesgasetonpediu que se
formasse uma instancia possivel em que se artsarfamteresses supra-setoriais,
bem como conduziu “a predominéncia de uma taticatdacao empresarial que
se caracterizou historicamente pela maximizacadobgoeficios particulare¥”
Em uma conjuntura na qual os dirigentes dos gramptapos industriais e
financeiros tinham acesso privilegiado aos altesléss do governo, os partidos
politicos desempenhavam um papel secundério naarelalas associacdes

empresarias com o Estado

A reforma do Estado, iniciada no governo Collopsofundada no governo
FHC, tinha como objetivo o enxugamento do aparblitocratico-estatal para se
afastar do modelo estadocéntrico da era Vargaso@amsequéncia, houve uma
desarticulacdo dos canais tradicionais de relamento entre o Estado e o
empresariado, porém, sem criar um modelo altemdtimcional. Por isso, a
situacdo atual no relacionamento Estado-empresaéaainda caracterizado por

arranjosad hoce hibridos, o que dificulta a sua institucionaj&a”.

* Diniz e Boschi, op. cit., p. 4.
*! 1bid, p. 3.

*2 bid, p. 5-7.

%3 |bid, p. 6, p. 23.

* |bid.
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3.5.2.
A participacdo do setor empresarial na formulagdo d a posicéo
brasileira nas negociacfes comerciais

Até os anos 1990, o setor empresarial pouco sehvawoas negociacdes
comerciais no ambito do GATT, em parte porque a@cna brasileira era muito
fechada devido ao modelo vigente de desenvolvimeotmdmico por meio da
substituicdo de importacdes, o que resultava no ¢ que as negociacdes
comerciais tivessem pouca relevancia para os eanwsesContudo, a medida em
que Varios setores comecaram a se ver prejudigaslasaplicagcdo de medidas
nao tarifarias e a serem alvos de queixas pelosaidepaises, 0s empresarios
comecaram a perceber a utilidade do arcaboucdgarttb GATT”. Soma-se a
isso o fato de que a maior internacionalizacdo ctm@mia ter aumentado 0s
potenciais efeitos distributivos domésticos advinde acordos internacion&is

A primeira mobilizacdo de participacdo empresarad discussdes sobre a
participacdo brasileira no forum multilateral fabecada em 1993 por uma série
de Orgdos, entre eles, a Confederacdo Nacional nd@isttia (CNI), a
Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) e a Assgio de Exportadores
Brasileiros (AEB). Contudo, essa mobilizacdo fotipmente, uma vez que as
organizacdes empresariais nao apresentaram umaagestratégica coordenada,

apresentando apenas uma postura defenSiva.

Perante a grande abrangéncia das negociacdes da Alzpercepcdo do
empresariado de que a ndao-participacdo tanto ncegso de criagcdo e
implementacédo do Mercosul quanto na Rodada Urugus resultado em perdas
significativas para o setor empresarial, este poncge organizar para garantir a
sua participagdo efetiva na formulacdo de uma fosiegociadora na ALCA dai
em adiante. Para tanto, foi criado em 1996 o ChosEmpresarial Brasileiro
(CEB), sob a iniciativa da Confederacdo Nacionallrdhistria (CNI). O CEB

reune aproximadamente 170 associacfes empresagasetbres da industria,

% Carvalho, Maria Izabel V. Estruturas domésticagsupos de interesse: A formacéo da posicéo
brasileira para Seattle. Contexto Internacional. 26, n.2, jul/dez 2003.

*% Frieden, J.; Rogowski, R. The impact of the int¢ional economy on national policies: an
analytical overview. In: Keohane, R.; Milner, H.témationalization and domestic politics.
Cambridge University Press, 1996.

*" Carvalho, Maria Izabel V. op. cit.; Rios, Sandr®B empresarios e a OMC. Carta Internacional,
ano VII, n.76, 1999.
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agricultura e servigcos, organiza reunides entrass®ciacfes empresarias e 0S
negociadores e prove informagdo técnica para dafoapo Executivo nas

negociacdes sobre tarifas, regras de origem ecsetii

Motta Veiga nota que o CEB representava uma noeidastitucional, pois
nao se restringia a apenas um setor e rompia coadigdo de organizacao de
grupos empresariais em féruns setoriais, funciomammno uma arena por meio
da qual se facilitava a formulacdo de pontos cansss entre os setorésPorém,
ao reunir tanto setores com interesses defensiwtntg ofensivos nas
negociagdes internacionais, 0s setongsort-competingque procuram moderar
as novas iniciativas de liberalizagdo do comérajamntir sua fatia do mercado,
lograram manter a primazia na formulacdo de umtupmpsegociadora cautelosa
e gradualista durante as negociacées da APCB alinhamento entre a posicéo
defendida pelo CEB e pelo governo brasileiro namaeacdes da ALCA também
serviu para conferir aquele maior legitimidade edibilidadé'. Em tempo, o
CEB, que tinha surgido como resposta a necessidiad®ordenar a posicdo do
setor empresarial em relacdo a ALCA, comecou artr@mbém das demais

negociagcdes em curso e inclusive das negociacéssdmas na OMC.

Durante os preparativos para a reunido da ALCA ezio Borizonte,
tornaram-se publicas as aparentes divergénciasoddatproprio CEB entre os
interesses mais liberalizantes do setor agricalp@sicdo mais defensiva do setor
industrial. A modernizacdo do agronegodcio bragileiniciada nos anos 1990,
impulsionou a internacionalizacdo deste setor estoamou o Brasil em um
importante exportador agricola, enquanto a promlade em varios setores
industriais estagnou. A medida em que o setor @gricomecou a demandar a
liberalizacdo da importacdo de bens industriaisujiligava como insumo, entrou
em choque com a preferéncia dos setores industjis@sse beneficiavam do
protecionism&’.

°8 Carvalho, Maria Izabel V., op. cit. p. 369.

%9 Motta Veiga, op. cit., 2007.

% Motta Veiga, op. cit, 2005a; 2007.

®1 Santana, 2001, citado em Carvalho, Maria Izabep\Vcit. p. 370.
62 Carvalho, Maria Izabel V. op. cit. p. 371.
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A percepcao desenvolvida pelo setor agricola deaquaexisténcia entre 0s
seus interesses liberalizantes e a postura defedsivamo industrial dentro do
CEB néao permitia a sua adequada representacao gongmverno, levou aquele
setor a criar, em 1999, um férum particular — o uRdr Permanente de
Negociacdes Agricolas Internacional —, reunindd\BACa Associacdo Brasileira
de Agribusiness (Abag) e a Organizacdo de CoopemtBrasileiras (OCB).
Além de dissociar os interesses do setor agricolaedor industrial, o férum
também tinha como funcéo, facilitar a aproximacgasetor com o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e aotaeos canais pelos quais
as suas demandas poderiam chegar ao Executivaa &8s, 0 agronegocio néao
abandonou o CEB, mas passou a atuar em diferesppagas procurando, assim,

aumentar o seu poder de bargavisaa-visaos demais setoré%.

Em comparacdo com o agronegécio, a industria adatena posicado muito
mais defensiva com relagdo as negociacbes mulsilateDe acordo com Motta
Veiga (2007), as principais reivindicacdes da imd@idrasileira desde o inicio da
Rodada Doha tém sido a de garantir o equilibrioeeas concessodes feitas em
acesso a mercados nao-agricolas (NAMA) e os gaehosagricultura e a
definicdo de regras multilaterais para o maior @@tsobre os instrumentos de
defesa comercial (antidumping, salvaguardascoeinter-vailing duties A
industria também compartilha com o Executivo o mbexzimento da importancia

da OMC como foro privilegiado para as negociacfit=macionais do Bra&fl

J& a mobilizacdo politica em defesa dos interedsggtrabalhadores — que
incluia entidades tais como a Confederacdo UnisaTdabalhadores (CUT), a
Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT) e aaFSngdical (FS) — foi
motivada pela percepcdo dos efeitos negativos wanacionalizacdo sobre a
renda dos trabalhadores. Estes entes, ao atuaretro d uma estrutura de
representacdo de interesses ja existentes e deivsorf de aliangas internacionais
com movimentos transnacionais, como a Confederagdernacional das
OrganizacgOes Sindicais Livres (CIOSL), a OrganinaR&gional Interamericana

de Trabalhadores (ORIT) e ONGs, conseguiram n&egnobilizar antes que o

63 Carvalho, Maria Izabel V., op. cit., p. 372.
% Motta Veiga, op. cit., 2007.
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setor empresarial, como adotaram um padrdo de dgéoenciado ao agir
diretamente junto & OME.

Carvalho descreve que, em preparacdo para a Mialstea OMC em
Seattle em 2001, este grupo defendia uma agendeentié daquela do setor
empresarial e do governo com a defesa da inclusdord “clausula social” ao
regime da OMC e de maior protecdo a agriculturaili@rif. Por um lado, a
clausula social previa a inclusdo de normas regepadrdoes minimos de
condicOes de trabalho nos acordos comerciais péeax @marace to the bottom
regulatéria pela qual os paises desmantelariantregiglhistas para aumentar a
sua vantagem competitiva internacional ao dimiricusto da mao-de-obra.
Neste tema, a posicdo defendida pelos trabalhadesnj 1994, na reunidao do
GATT em Marraqueche, contrariava a posi¢cao do gmvbrasileiro e se alinhava
a proposta dos EUA e da Franca. Porém, em Seatile decidido que a clausula
social seria discutida no ambito da Organizacaermaicional do Trabalho (OIT) e
ndo na OME’. O grupo também criou o Observatério Social em 1387a
organizacdo de pesquisa para controlar a adocamudiimacionais das normas
trabalhistas da OIT.

Por outro lado, com relacdo a agricultura famillegrupo argumentava que
a liberalizacdo econbmica e os compromissos asssneimim a Rodada Uruguai,
como o desmantelamento das politicas de créditsidiado e o fim das politicas
de garantia a renda, tinham resultado na elimina@o900 mil pequenas
propriedades rurais entre 1985 e 1996. Para meltmonover os interesses dos
pequenos agricultores, foi criada em 1998 a orggdiz Rede Brasileira Pela
Integracdo dos Povos (REBRIP), uma rede com cezca5bdorganizacdoes nao-
governamentais (ONGs), entidades sindicais e arga@es transnacionais, como
o0 Grupo Agricultura Familiar no Mercosul. A REBR&diada na Escola Sul da
CUT, tem desde entdo se destacado por articulapsicgn dos pequenos
agricultores, mantendo um posicionamento antagéaao agronegocio, pois
argumenta que a liberalizacdo nesses termos lewaekpansdo do modelo

agroexportador e ao desestruturamento da agriadturiliar.

® Carvalho, Maria Izabel V., p. 377-382.
66 H

Ibid.
*7 Ibid.
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Na area agricola, portanto, hA um embate entre vgéss, isto €, entre
duas estratégias diferentes defendidas por grupdstdresse domésticos, uma
ofensiva, proposta pelo setor agroindustrial, egaodefensiva, promovida pela
agricultura familiar. Motta Veiga argumenta que,stbiicamente, ha na
formulacdo da estratégia negociadora do Brasil tn@gemonia do setor do
agronegocio dentro da posicao defendida pelo goyerque ficaria demonstrado
pela participacdo do Brasil no Grupo de Cairns.n@sma forma, a crescente
interacdo entre o MRE e o setor privado, cruciah paovidenciar as informacoes
técnicas para embasar as decisbes do Itamaragrnatizou as demandas
liberalizantes do setor agricola na politica extdonasileira, como também fica
evidenciado pelos contenciosos abertos na OMC a@srpoliticas agricolas de

outros paisé&.

A despeito da criagdo de novos canais que fagditauma maior interagao
entre os diferentes setores da sociedade civil gt privado com o governo —
como os vinculos informais estabelecidos entre &M% diferentes ministérios
como o MDA, MDIC e o MAPA, e as representacdes @sgmas CEB, CNl e o
F6rum — a maioria dos empresarios ainda considersiegs canais insuficientes,
pois a comunica¢do permanecia contingente a vouiadeecutivo, uma vez que

estes ndo eram estaveis e transparéhtes.

3.5.3.
O Legislativo e os grupos de interesse

Oliveira e Onuki estudaram a acdo dos grupos deeisge junto ao Poder
Legislativo e ao Poder Executivo e concluiram quampresariado prefere agir
diretamente sobre o Executivo, pois estes avaliaenay“arena legislativa é de
baixa eficacia de ponto de vista de influéncia aiexdninacdo da politica
comercial”®. Entretanto, as evidéncias coletadas pelos autier@enstram que o

Legislativo tem sido acionado cada vez mais pelpresariado embora este ainda

% Motta Veiga, op. cit., 2007, p. 19.

% Ibid., p. 376.

0 Oliveira e Onuki. Politica externa brasileira egistativo: a atuacdo dos grupos de interesse.
Apresentacao de trabalho em congresso. 2008, p. 3.
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o faca de “certa maneit@d hoce de forma circunscrita a questdes criticas que
colocam o setor privado e Executivo em campos optst

Segundo os autores, a estratégia de atuacdo desaripdo é determinada
pela natureza da politica em questdo, pela digtébudos custos e beneficios e
pela possibilidade ou ndo de acomodacdo dos isewesm conflité. Politicas
com carater distributivo e custos difusos sdo ablespressdo particulares por
grupos de interesse organizados junto ao PoderuBxec Nesse caso, duas
condicbes aumentam a probabilidade de que os eamm®sajam junto ao
Legislativo, quer seja quando as suas demandasa@atendidas pelo Poder
Executivo ou quando os custos das politicas pod&miraum conjunto maior de
atores sociais. A subordinacdo do Legislativo aechtivo tem o efeito de fazer
com gque o empresariado dirija as suas demandas reneifa instancia ao
Executivd®, Embora a acdo do empresariado tenha se conaemtoaBxecutivo,
desde a Assembléia Constituinte de 1986, o Lenislgtassou a figurar mais
centralmente nas estratégias do empresariados&mrtem aumentado cada vez
mais em importancia o relacionamento do empresadath o Legislativo através

da representacéo direta, pela praticéobby e outras formas de influénéfa

Por outro lado, Diniz e Boschi reconhecem que lesige de ser rompida “a
tradicdo centralista e imperial do presidencialidrasileiro”, jA que as decisdes
principais em matéria de politica econdmica naxatam de ser tomadas e
executadas nos altos escaldes da burocracia goventel pelos “nucleos tecno-
burocréticos”, que sao dotados de alta autonors@erotegidos de pressdes dos
partidos politicos, dos grupos de interesse e dadade civil. De acordo com o0s
autores, o estilo atual “prescinde das praticacatesulta e negociacdo” e €
marcado pelo uso de instrumentos — como Medidasidgérias (MP) — que

colocam o Legislativo & margem do processo deciSori

" Oliveira e Onuki, op. cit., p. 22.
2 Ibid, p. 13.

3 Pio, op. cit.

" Diniz e Boschi, op. cit., p. 10.
5 |bid, pp. 18-19.
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3.6.
A politica comercial no Governo Lula

Na avaliacdo de Motta Veiga, o governo Lula impuaraigumas mudancas
no processo de conducao da politica comercialgggua-la aos novos objetivos
e prioridades da politica externa brasileira, o mseiltou em uma “politizacéo”
daquela. Esta mudanca foi, em parte, uma respostpu@ foi percebido como
uma excessiva concentracdo na dimensdo comerdial gmyerno anteridf.
Almeida apresenta uma avaliagao similar ao arguanepie, em comparacdo com
o governo de FHC, os acordos de livre comércio grags a ter uma logica
politica e ndo mais uma dinamica estritamente ccialét Dessa forma, esta
secdo analisa a relacdo entre a proposta de paitierna do governo Lula e seus

desdobramentos na estratégia negociadora em asslenbomeércio internacional.

3.6.1.
O paradigma de politica externa

De acordo com Lima, sdo trés os conceitos que iaprte distinguem a
politica externa do governo atual das experiénaidsriores: (a) autonomia, (b)
nao-indiferenca e (c) pragmatisficO primeiro conceito se refere & busca por um
papel de lideranca internacional que nao se rgst@penas a regido sul-
americana. Este esforco pelo reconhecimento intenmal é evidenciado, por
exemplo, no empenho por parte da diplomacia bresiean ganhar um assento
permanente no Conselho de Seguranca da ONU, nadaamd de diplomatas
brasileiros a postos importantes em organismosnateénais — como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) — bem conas investidas para
garantir ao Brasil um papel de porta-voz do munuodesenvolvimento através
da lideranga do G-20 na OMC. Este conceito resgata visdo “autonomista”

que ja se fez presente na politica externa brasihgs anos 1960 e 1970, durante

® Motta Veiga, op. cit., 2007.

" Almeida, Roberto. Um exercicio comparativo de fimaiexterna: FHC e Lula em perspectiva.
2004a. Disponivel emhttp://www.relnet.com.br/Arquivos/html/2004/A_7788nl, acessado em
16/10/2007.

® Lima, M.R.S. Autonomia, ndo-indiferenca e pragsmb: vetores conceituais da politica
exterior. Revista Brasileira de Comércio ExterRip de Janeiro, n. 83, p. 16-20, abril/junho de
2005.
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os periodos conhecidos como “politica externa iaddpnte” e “pragmatismo

responsavel” respectivamente.

Ja o conceito de nao-indiferenca € um contrapontooaceito tradicional
da diplomacia brasileira de “ndo-intervencao”. Aemencdo militar no Haiti
exemplifica esta inovacdo na politica externa @@&aj ao ser orientada por uma
visdo humanista que busca promover uma ordem adiermal mais equitativa e
justd®. Esta acdo também serve de contrapartida & idgiaind “direito a
ingeréncia” por parte dos EUA e representa umaatigat de contrabalancear a

hegemonia norte-americana na regiao.

Por sua vez, o pragmatismo, o terceiro compongobd@tado por Lima,
implica em uma subordinagdo da politica externa amgetivos de
desenvolvimento nacional. Nesse sentido, o govieateteria procurado resgatar
o nacional-desenvolvimentismo, outorgando a palitexterna o papel de
instrumento principal para o desenvolvimento ecdnémmacional, criticando
implicitamente o viés neoliberal do governo antefgque via na politica externa
apenas um “papel acessério no desenvolvimefiltoBsta faceta da politica
externa ndo é propriamente uma inovacado do goManred Conforme afirmado
por Lima, ao contrario dos seus vizinhos latino4ara@os, o Brasil consolidou
suas fronteiras pacificamente ja no inicio do se&(X, gracas as habilidades
diplomaticas do Bardo do Rio Branco. Por isso, aemo tempo em que questdes
de seguranca deixaram de ocupar um lugar priaritha agenda de politica
externa, as ameacas de natureza econdmica passacpar o centro da agenda.
Sendo assim, a politica externa brasileira desskrolo XX tem derivado grande
parte da sua legitimidade na medida em que temdseoomo instrumento ao

desenvolvimento econémico do Pais

O paradigma de politica externa adotado pelo govieata se aproximou de
uma estratégia de insercdo internacional autonamistendida por uma parcela
das elites que compde a “comunidade de politicarext no Brasil, conforme

concebida por Sou%a Esta estratégia se respalda em uma concepcdonde u

Vaz, Alcides Costa. O Governo Lula: Uma nova fsiexterior? 2003.

8 Almeida, op. cit., 2004a.

8 Lima, op. cit., abril/junho de 2005.

8 Souza, Amaury de. A agenda internacional do Brdsi estudo sobre a comunidade brasileira
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modelo econdmico desenvolvimentista, que encaradesvonfianca a politica de
abertura adotada na década de 1990 e que defermlevis&® mais autarquica
aliada a politicas ativa de industrializacdo pan@ulsionar o desenvolvimento
econdbmico. Em termos de politica internacionala estratégia vislumbra uma
posicdo de lideranca regional e de aliangcas corsepajue compartilhem os
mesmos interesses para se contrapor ao fato desquegimes de governanca
econdmica atuais favorecem os paises do nortejziratb-se em uma politica
externa mais atiVa Esta postura se reflete nas aliancas Sul-Sul ayeais

estabeleceu ao longo da década de 2000, tais coB@@ o féorum IBSA e a

aproximacdo com a China. Apesar de estas aliargg@ntum componente
ideoldgico muito forte, Lima afirma que ndo deixdm ser iniciativas movidas
pelo interesse concreto de buscar meios altersatam desenvolvimento e

aumentar o espaco de manobra do pais na esfarsaiitnal*,

Porém, ha uma estratégia de insercao internacatteahativa defendida por
outra importante parcela da comunidade de poliéggerna brasileira. Esta
postura, que Lima denomina de “internacionalist@ére a uma concepcao liberal
que defende a abertura de mercados a concorréntégndcional e ao
investimento externo como medidas condutivas aenedvimento econdmico
nacional>. Na dimensé&o politica, esta visdo enfatiza o fatdtialismo como
maneira de aumentar o poder de barganha do pa&ajuse tratar de um pais
médio, é necessariamente limitado. Enquanto o govee aproxima de uma
visdo autonomista, a postura internacionalistaagepfesente em certos circulos
académicos e principalmente no setor privado, otgoegerado um debate em
torno da natureza da politica comercial do govémwla, como veremos na secao

a seguif®

de politica externa. CEBRI, 2002.

8 Souza, Amaury de, op. cit.

8 Lima, op. cit., abril/junho de 2005.

% Lima, M.R.S. A politica externa brasileira e osafies da cooperacéo Sul-Sul. Rev. bras. polit.
int. vol.48 no.1 Brasilia Jan./June 2005.

% Souza, op. cit.; Markwald, op. cit.
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3.6.2.
O debate de politica comercial do Governo Lula

A nova orientacdo da politica externa brasileiduriu-se em varias
mudancas na politica comercial. Em primeiro lugaimentaram as resisténcias
em negociar acordos comerciais com 0s paises ddgelns. Esta postura €
essencialmente diferente daquela adotada pelo mo\EAC, durante o qual as
negociagdes preferenciais com os paises do Nadenfoentrais. Nesse sentido,
podemos entender porque ambas as negociacfes derdadyoverno FHC, a
Alca e a Unido Européia, estdo paralisadas des@lé. ZDonsiderando que, em
2006, os Estados Unidos e a Unido Européia reambeoajuntamente 39% do

valor exportado pelo Brasil, € um custo de opodadé consideravel néo ter

ainda assinado acordos com estes importantes fua ceimerciais.

O governo Lula, que na campanha eleitoral de 20@®yau a falar em
“anexacdo econdmica” com relacéo a Alcéoi mais comedido em suas criticas
ao apresentar uma proposta de reestruturacéo g¢etopem 2003. A proposta
esvaziaria a Alca, pois todos os temas substarggaiam tratados na forma 4+1
(Mercosul e cada membro da Alca) ou no ambito dgafizacdo Mundial do
Comércio (OMC). Isto evidenciava as reticéncias feralizar qualquer acordo
com os EUA por ser este visto ndo s6 como uma areanomica, mas também
politica, dada a l6gica de confronto Norte-Sul canastica da politica externa do
Presidente Lula. Nesse sentido, a negociacdo Mértlmsdo Européia foi
considerada preferencial em relagéo ao acordo cAloaapor n&o representar um
risco politico tdo grande quanto o projeto da Alearegido. Ainda assim, néo foi
possivel finalizar o acordo bi-regional como pravism 2005, pois as concessdes
européias na area agricola foram consideradasemoaid parcimoniosas e suas

demandas, em relacéo ao acesso a mercados, tidasezoessivas.

Rios e Iglesias destacam o maior empenho em elabooados comerciais
com 0s paises em desenvolvimento, postura queumais/ez enfatiza a clivagem
Norte-Sul na orientacdo da politica externa brimaildEsta alteracdo na politica

comercial seria justificada, entdo, por dois arguoe (a) os acordos na frente

87 Almeida, op. cit., 2004a.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812641/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812641/CA

Interesses, instituicdes e idéias de politica comercial no Brasil 83

Sul-Sul serviriam como alternativas aos acordosgesidos com 0s paises
desenvolvidos, uma vez que (b) o comércio com dsepado norte ja estaria
amadurecido enquanto poderiamos encontrar maiamismo no comércio Sul-
Sul. Ndo obstante, os acordos com 0s paises enmvddgmento ndo estdo
isentos de conflitos, como fica evidente pelascdiflades enfrentadas no avancgo
do processo de integracao regional no ambito dackssio Latino Americana de

Integracao (Aladif®

O Brasil tem liderado as investidas no sentido menpver um avanco no
processo de integracdo do Mercosul, incluindo o akugamento com a
associacdo a Comunidade Andina em 2005 e a ades&ertkezuela em 2006.
Percebe-se um crescente reconhecimento por paBead de que uma pretensa
lideranca regional implicaria em “pagar os cust@sntegracéo”. Dessa forma, as
concessdes assimétricas concedidas pelo Braspases andinos no ambito do
acordo Mercosul-CAN demonstram uma aceitacdo iecipi deste principio:
enguanto os paises andinos terdo livre acesso rmadwoebrasileiro para a maioria
dos seus bens exportados em apenas cinco anas, temanos para o Brasil ter
acesso preferencial para menos da metade das quatagdes. Além disso, o
recrudescimento do protecionismo por parte de Anggncom a imposicdo de
medidas unilateraisde antidumping sobre as importacdes brasileiras, fo
tacitamente aceito pelo Brasil o que, mais uma demonstraria a sua disposi¢ao

em pagar o preco da lideranca regional.

A adesdo da Venezuela realca o componente polgio® motiva a
integracdo regional. O pais foi aceito como mengbeoo do Mercosul em julho
de 2006, sem que tivesse cumprido uma agenda migénaxigéncias, como
adequar sua estrutura tarifaria a Tarifa Externan@o (TEC). No setor de
agronegocio, surgem preocupacdes de que a condigdprodutor agricola
ineficiente e o antiamericanismo exacerbado da Xexla de Hugo Chavez
possam apresentar empecilhos a conclusdo de acdedliseralizacdo agricola

com os paises do Nofi&.

8 Rios, S. e Iglesias, R. Anatomia do boom exportagloimplicacdes para a agenda de
negociacdes comerciais no Brasil”, Revista Brasilde Comércio Exterior n°® 87, Funcex, 2006.

° Rios, S. Adesdo da Venezuela ao Mercosul. Uniddde negociaces internacionais,
Confederacéo Nacional da Industria. Rio de Jan2005.
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Outra iniciativa de aproximagéo no eixo Sul-Sul éngpreendimento IBAS
(india-Brasil-Africa do Sul). Podemos qualificatafrente de negocia¢ido como a
Gnica verdadeiramente inédita do governo Lula, peita-se de uma alianca de
trés economias com potencial de complementaridadegmpartilham a viséo de
gue é necessario um maior dialogo entre as ecosommnizergentes. Sob o
arcabouco institucional do IBAS, foram assinados égwordos comerciais, 0
Mercosul-india e o Mercosul-Unido Aduaneira da édrido Sul (SACU). De
acordo com Rios e Iglesias, no entanto, ambos as@@o muito limitados e de
baixa efetividade em termos comerciais, pois osduytas incluidos nas
concessdes ja contavam com tarifas baixas anteaors sua assinatuta.

Analistas de uma vertente mais internacionalistadéticado a subjugacao
da politica comercial aos objetivos politicos darata externa. Para Motta Veiga,
a énfase outorgada a dimenséo politica pelo govautzotem produzido acordos
comercias que oferecem poucos beneficios para tesesses exportadores
brasileiros em termos de acesso a mercado, taie osmacordos Mercosul-CAN
e os assinados com a india e Africa do”Sullesse sentido, Rios e Iglesias
afirmam que a maioria dos paises em desenvolvinenisidera o Brasil como
uma ameac¢a a producdo doméstica, observando-se psaca disposicdo por
parte dos paises em desenvolvimento para prom@egdas comerciais mais
abrangentes e limitando a efetividade da estratégraercial brasileira que
prioriza os acordos Sul-S@l A clivagem norte-sul, que orientou a politica
externa brasileira nesse periodo, também dificutotonclusdo de um acordo
preferencial com os Estados Unidos. Enquanto isso, Estados Unidos
perseguiram uma estratégia agressiva de negoaiecacordos bilaterais. Dessa
forma, a hesitacdo demonstrada por parte do govarlzoaumentou o risco de
exclusdo e resultou em perda de competitividadeto tperante os Estados
Unidos, quanto perante os mercados terceiros. fifApma politica comercial foi

acusada de ser “voluntarista”, por vezes proponeétasnirreais que ignoravam as

 Rios e Iglesias, op. cit.; vide sec&o 3.3.
°1 Motta Veiga, op. cit., 2005a.
°2Rios e Iglesias, op. cit.
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limitacOes existentes sobre a capacidade do Beasiexercer ou influéncia ou
lideranca no cenério internaciofral

3.6.3.
Centralizac&o decisoria e polarizagdo doméstica

O governo Lula também operacionalizou algumas nmgatamstitucionais
no processo de formulagdo da politica comercialttdvveiga argumenta que,
durante este periodo, houve uma reversdo do piondip “autonomizacao” da
politica comercial, que tinha sido ensejada durantmandato FHC, e que a
formulacdo da estratégia de politica comercial v@icentralizar-se em um
“nacleo duro” composto pelo proprio Presidente, Asgessor Internacional e o
Ministro e Vice-Ministro de Relagbes Exteriores. ilterlocucdo com outros
ministérios, como o Ministério da Agricultura e anidtério do Desenvolvimento
Agrario, e com associacfes empresariais continandesnecessaria, mas apenas
para fins de suporte técnico e operacional. Contaddormular a estratégia do
Brasil nas negociagfes agricolas da OMC, o nudeo ilentificado por Motta
Veiga sofre crescentemente pressdes de difererteses da sociedade civil.
Mesmo assim, o0 baixo grau de institucionalidadepolética comercial permite
gue o acesso dos grupos de interesse aos formegaderpoliticas publicas seja
em parte definido e filtrado pelas preferénciastdosadores de decisb.

Durante o governo Lula, houve também uma maiorrizelgdo entre as
posicdes defendidas pelas representacbes empiesasigposicao oficial adotada
pelo governo. Até 2002, Motta Veiga descreve qudahama “quase prefeita
convergéncia” entre as posicdes defendidas pelo EFRIo Executivl. Isto
mudou com a nova estratégia comercial empreendidegoverno Lula, uma vez
que o CEB passou a criticar o “conteudo econémigcoercial limitado” dos
acordos Sul-Sul assinados durante esta administracda afirmar que “os
objetivos econdmicos ndo receberam a devida padeddo governo brasileiro
nas negociacde®’ O CEB também perdeu espaco como principal reprase

% Giannetti da Fonseca, Roberto e Marconini, Mdrisercéo internacional e o comércio exterior
brasileiro. 2005

% Motta Veiga, op. cit., 2007.

% |bid, p. 135.

% |bid.
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da sociedade civil junto ao governo com a entraglautros atores, como por
exemplo, os pequenos agricultores, assim como paas@ompetir com a

representacdo de outros setores da sociedadeee/ihdo o empresariado, como
grupos sindicais e organizacfes ndo-governamentegando até a contar com a

participacdo direta dos representantes nas negesiac

A polarizacdo também pode ser observada entre fesewlies setores
econdmicos. Na década de 2000, aumentaram as$eadiivergéncias entre os
setores manufatureiros defensivos e os setoresndgsiriais ofensivos. Como
resposta, ambos grupos procuraram fortalecer @@aiigdo com seus respectivos
Ministérios setoriais (da Industria e da Agricudfuem detrimento da formagéo de
uma posicdo conjunta dentro do CEBJm reflexo disto, notado por Markwald,
tem sido o aumento do uso de canais informais deusiacao entre o setor

privado e 0 governo, especialmente através dossMiits setorials.

3.7.
Conclusbes

O presente capitulo analisou o processo deciséari g formulacdo de uma
estratégia negociadora do Brasil na OMC e os cadiates econdmicos e
politicos que constrangem a atuacdo dos negocgda@raenesa de negociacoes.
As negociacdes da Rodada de Doha na OMC tornargmiegé@arias durante o
governo Lula, dado que as demais negociacdes c@semas quais o pais esteve
inserido na época ou estavam paralisadas ou dem@mt ser de pouca
relevancia econdmica. Além disso, por ser um pais poder limitado no sistema
internacional, o Brasil tem tradicionalmente priefero féorum multilateral da
OMC as negociaces bilaterais por perceber quaupossor poder de barganha
neste ultimo. Finalmente, uma analise dos fluxosateércio exterior ressalta a

importancia do setor agroexportador para o0 bomndeseho da economia.

Houve, durante o governo Lula, uma maior centrgfivado processo
decisorio em assuntos de politica comercial e uoldizacdo da agenda das

negociacdes comerciais. Nesse sentido, a polibeaercial foi subjugada as

" Markwald, op. cit.
% Motta Veiga, op. cit., 2007.
% Markwald, op. cit.
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diretrizes de politica externa, a qual enfatizowawisdo de mundo marcada pela
oposicado anti-hegemodnica do hemisfério Sul a pair um processo de
cooperacao. Neste periodo, pdode se observar umar paliarizacdo entre as
diferentes visdes sobre a melhor estratégia decse@condmica internacional do
Brasil defendida pelo governo “autonomista” e ospgs da sociedade civil
“internacionalistas”, para usarmos a diferenciagéoLimd®. Mesmo apés os
avancos institucionais realizados desde a décad@%® quando as negociacdes
internacionais comecaram a ter maior relevancia paratores domeésticos (que
comecaram a exigir uma maior participacéo e reptaseidade), a relacao entre
0 Executivo e os grupos de interesse continuavagmstitucionalizada ad-
hoc o que permitiu um alto grau de autonomia ao Ebexipara formular a

estratégia de negociacéao.

A constelacdo de interesses afetada por um posgioelo em Doha incluiu

0 agronegocio, o qual tem aumentado a sua inflaésabre a formulagdo da
estratégia negociadora brasileira na OMC desdeogBeasil se tornou um dos
maiores exportadores de produtos agricolas do mund@m, ha duas visdes
antagOnicas de estratégia na area agricola, umgueea visao do agronegdcio é
contraposta pela posicdo da agricultura familiaisneritica acerca dos possiveis
beneficios de um acordo de Doha. Dessa forma, isssdtores econdmicos tém
estreitado seus lacos com seus Ministérios setartano estratégia para aumentar
seu alcance dentro do Executivo. Ainda assim, termantido, desde 1990, a
hegemonia do agronegdcio na representacdo dosssés pelo Executivo, que
constitui a area na qual apresenta-se o uniccesgerofensivo do Brasil. O setor
de agronegocio, apesar da sua hegemonia na p@sic@ola, enfrenta também
concorréncia do setor industrial defensivo poruificia junto ao Executivo, que
tradicionalmente exerce crucial influéncia sobest@atégia negociadora do Brasil
limitando, assim, a ambicéo liberalizante dos as®mrbmerciais dos quais o pais
participa. Finalmente, este capitulo teve ainda ccoobjetivo resgatar o0s
antecedentes que marcaram o periodo imediatamenéioa a articulacao

politica encabecada pelo Brasil para a criacdo-@0,Gema do proximo capitulo.

1991 ima, op. cit.
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