PONTO DE VISTA, N° 8, agosto 2014

N° 8, agosto 2014

PONTO DE VISTA

Perspectivas sobre o desenvolvimento



PONTO DE VISTA, N° 8, agosto 2014

Niicleo de Estudos do Empresariado, Instituigdes e Capitalismo
Instituto de Estudos Sociais e Politicos - [ESP-UERJ
hitp://neic.iesp.uerj.br

ATORES E AGENDAS DA POLITICA
COMERCIAL EXTERNA BRASILEIRA:
COALIZOES DE DEFESA E AS NEGOCIACOES
DOS ACORDOS INTER-REGIONAIS DE LIVRE
COMERCIO!

PONTO DE VISTA, N° 8, agosto 2014
ISSN 1983-733X

Ricardo Dias da Silva

1. Introducéo: Politizacdo e CoalizGes de Defesa foade Policy-Making

Na esteira do debate sobre a aproximacdo da poktiterna da esfera da
politics e sua consequente designacdo como politica puligapel desempenhado
pela agenda comercial no bojo desse processoacddat A partir do momento em que
a politica externa é despida do rétulo de poliieEstado, insulada das contingéncias
do sistema politico, o pretenso interesse naciomatado como principio ordenador da
formulacdo de metas, objetivos e mecanismos ddgaoéixterna cede espaco para uma

dindmica de interesses plurais que disputam espachbsjo dgoolicy-making

1 Este artigo é versdo ampliada de trabalho aprmdemo “2° Seminario de RelagGes Internacionais:
graduacdo e pés-graduacdo” da Associacdo Brasileif@elacdes Internacionais (ABRI) em agosto de
2014.

2 Bacharel em RelagGes Internacionais pela PUC-@0Outorando pelo Programa de Pés-Graduagéo de
Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura Sociedade (CPDA/UFRRJ). Contatos:
ridisil@gmail.com e tel. (21) 969261776.
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Assumindo que a politica externa tem fortes efadiegibutivos domésticos e
as escolhas da agéncia diplomatica tendem a re&rtaganhadores e perdedores
(LIMA, 2013), é oportuno problematizar as orieneeg0e estratégias da politica
comercial externa brasileira a guisa da pluralidage interesses e agendas que
permeiam a sociedade como um todo. Nesse sentsdara comercial € ilustrativa pelo
peso pratico que as decisdes nessa matéria tém gslatores econdbmicos e sociais.
Também porque engendra uma relacdo Estado-sociedawidronteiras muito mais
porosas e que, no Brasil, adquitonstituencymais precocemente do que outras
agendas que perfazem a politica externa.

Com efeito, a politica comercial externa deve senada num esforco de
buscar tedrica e metodologicamente “entender compor €ue 0S governos optam por
determinadas acbes” (SOUZA, 2006, p. 22). Alémdlissparticipacdo cada vez mais
intensa e proativa de atores sociais no debateeisi valores e interesses que incidem
sobre as escolhas politicas — também determinadks mlisputas inter e intra-
burocréticas — revela um panorama de disputas prujetos politicos distintos para o
Brasil e o seu lugar no mundo (MILANI; PINHEIRO, 1&). Logo, cabe problematizar
0S mecanismos de articulacdo lancados pelas dévecsdizOes para fazer valer a sua
visdo e como 0 jogo politico no interior do Estadpta e repercute essa dindmica no
policy-making

Nesse sentido, a dimenséao cognitiva que se manifiestontetdo das politicas
publicas é de fundamental importancia. De fato,ngaes, valores e ideias sédo
balizadores do processo de formulacdo de qualqaobtica publica e servem de
“cimento” para os vinculos entre os atores queizaalse num determinado subcampo
ou subsistema dgolicy. Tendo em perspectiva a transversalidade da préiiea em
tela, que implica multiplos atores (ndo governaiené governamentais de diferentes
niveis) e conflitos fortemente enraizados em tatas objetivos, metas e mecanismos
da acdo publica, sustenta-se que o referenciakteénais afeito a compreenséo de
alguns tracos desse cenario complexo e multidirmeadbd € oadvocacy coalition
frameworR (coalizdes de defesa) (SABATIER, 2006).

Este modelo propde uma adaptacdo da representagé@disfa classica ao

sugerir que 0s grupos de interesse sao coalizbakyamadas por interesses comuns,

3 Nao existe uma expressdo consagrada em portugrsraduzimdvocacy coalition frameworlSouza
(2006) e Marques (2013) adotam “coalizbes de d&fesdros usam “coaliz8es de advocacy” (FARIA,
2003; Grisa (2011) fala em “coalizdes de causadm@ (2011) se vale de “coalizbes de interesses”.
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mas também pela defesa de visGes politicas substsne concepcdes de “boa”
sociedade. As mudangas e permanéncias nas poftdam resultado das interacoes e
conflitos entre coalizbes de defesa no interiorcdda subsistema de politicas, que
interagem com outros subsistemas. As ideias defasdpor uma dada coalizdo
envolvem representacdes em trés niveis superpdajateep corgque correspondem
aos valores, crengas e axiomas ontologicos e nwosdtindamentais; (Iolicy core
referente a um nucleo duro de crencas sobre asicpslique fornece principios
fundamentais ligados aquele subsistema de politesapor fim, (c) as estratégias e
ferramentas operacionais de politica de carates m@idérmico e secundario que dao
praticidade ao nivel anterior (MARQUES, 2013).

Embora possam se estabelecer acordos e compron@es@s coalizdes, a
tbnica do relacionamento entre elas € dada pelfitoortada qual tenta impor suas
preferéncias e realizar seus principios de aca@iotes com 0s respectivos sistemas de
crencas. No geral, cada subsistema de politica paotar com até quatro coalizbes de
defesa, sendo que em grande parte das areas/s€tooesum a existéncia de apenas
duas grandes coalizGes. Por vezes emerge umadwdliminante que consegue impor
sua visdo no formato das politicas publicas utiitase dos recursos disponiveis
(dinheiro, expertise apoios politicos, etc.) (GRISA, 2011). Entretamssa primazia é
sempre precaria e a distribuicdo de forcas entibzées de um subsistema esta sujeita
a perturbacbes externas motivadas por trés razfiasipais: transformacdes no
ambiente econdémico e politico mais amplo (aliammsernamentais, crises e impactos
de outros subsistemas); mudancas na agéncias erdmias que regem o setor; e por
aprendizado de politicapdlicy learning (MARQUES, 2013).

Um componente decisivo para o desempenho de unizémae defesa sdo
suas ramificacdes no aparelho estatal. Os burscrgéstores publicos e politicos em
geral podem tanto alentar como obstar a realizdggmwlicy corede dada coalizdo no
conteudo das politicas publicas. Para Alden e A2012) a agenda da politica
comercial externa € especialmente sobredeterminmala influéncia de fatores
domeésticos quanto mais o sealicy-makingé aberto a participacdo das burocracias de
ministérios e agéncias de fora do circuito diplootatmais restrito. Ora, a maior
participacdo de outros orgdos de Estado, os quéis, ha como negar, sdo mais

permedaveis as injuncbes gmlitics, traz a reboque os valores e preferéncias das
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coalizbes politicas que formam e dao sustentacagoaerno, alcancando o plano da
definicdo do conteudo da politica externa (MILARINHEIRO, 2013).

Sob esse prisma, continuam Milani e Pinheiro (20¥»se quadro de
politizacdo é acodado a medida que os ministérosédticos expandem sua area de
interesse para assuntos de natureza externa. Rorlado, merece destaque o fato de
gue o processo decisorio da politica externa leiesjlem larga medida, permanece sob
a chancela do Itamaraty. Até mesmo as negociagiesceiras internacionais, que ha
décadas estdo a cargo do Ministério da Fazendap#&ticipacdo de diplomatas em
seus tramites e, em alguma medida, estdo a mefmwta do MRE. Diferentemente de
paises como México e India, o Brasil ndo removepoticy-making da politica
comercial externa do leque de atribuicbes concgadrgpela agéncia diplomatica de
cunho politico. Embora a Camara de Comércio Ext€dGAMEX) desempenhe papel
decisivo na regulacédo das questdes relativas axasflicomerciais internacionais e seja
um lécus privilegiado para a interveniéncia dos istémios domésticos (CASON;
POWER, 2009), o Itamaraty reserva para si 0 paphtigp central de conduzir as
negociacdes comerciais internacionais e a repmsntdo pais nos foruns e arenas
bilaterais e multilaterais ligados ao tema.

Mas o movimento por maior participacdo designda politica comercial
externa por parte de outros atores encorajou al@mya realizar importantes aberturas
junto a sociedade ao longo das ultimas décadasniio da década de 1990, foram
estabelecidos o Comité Empresarial Permanente dastdiio de Relacdes Exteriores
(MRE), O Férum Consultivo Econémico e Social do &bsul, a Se¢do Nacional de
Consulta sobre a Unido Europeia e o Grupo Intest@nial de Trabalho sobre
Comeércio Internacional de Mercadorias e de Servi@dVEIRA; MILANI, 2012).
Assiste-se, a partir dai, a uma expansao no legad¢otes estatais e ndo estatais capazes
de influenciar drade policy-makingos quais tiveram nas negociacdes da Area de Livre
Comeércio das Américas seu elemento catalisador.

A criacdo da Secédo Nacional de Coordenacédo dosnfessiRelacionados a
Area de Livre Comércio das Américas (Senalca) e®@61® da congénere Secio
Nacional de Coordenagdo dos Assuntos Relacionad@ssaciacdo Inter-Regional
Mercosul-Unido Europeia (Seneuropa) em 2001, sdoawvandeléveis desse processo.
Muito embora as conversacdes entre o bloco sulieamer e europeu tenham tido

precedéncia as negociacdes da Alca (OLIVEIRA; MILARO12), esta ultima foi
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responsavel por concatenar esforcos pioneiros deéilimagdo internacional do
empresariado por meio do estabelecimento do Formprésarial das Américas em
1995. Mais do que isso, as ideias-forca e visdemudiledo presentes nos impetos de
integracdo intrablocos divergem do projeto hemigbérda Alca e “racham” o
empresariado em diferentes segmentos. As coalde®dsfesa de que resultaram aquela
conjuntura passaram a atuar trade policy-makinga fim de ditar os rumos da

integracdo competitiva brasileira sob a égide skeisias de crencas contrapostos.

2. Coligar para Influenciar: Génese e Institucionakacao da Coalizdo Empresarial
Brasileira (CEB)

A conjuncédo entre liberalizacdo politica e abertecanémica instaurada no
Brasil desde meados dos anos 80, marcando o desot@a do projeto nacional-
desenvolvimentista do centro da agenda publicatriboiu substancialmente para
alterar o padrdo de mobilizacdo politica e de agéetiva de diversos atores sociais. A
transicdo para um modelo centrado no mercado, gaytala retracdo no papel do
Estado e pela abertura comercial, foi o dinamonde reestruturacdo nas percepcoes e
nas estratégias do setor privado. Nessa conjuntarastrutura de intermediacdo de
interesses ganhou autonomia, passando a operas savas condi¢cdes de coordenagao
econdmica, em termos do desempenho de uma séatvatlades complementares ao
mercado (DINIZ; BOSCHI, 2004, p. 177).

Através de um processo adaptativo, 0s empres&iosriaram por construir
um sistema de representagdo altamente complexo fererdiiado
internamente, o qual, embora incapaz de permitiestabelecimento de
plataformas abrangentes e consensuais, foi extrentaneficaz no sentido
de facilitar o acesso ao aparelho de Estado, auandio, por meio da acéo
coletiva, as restricbes impostas em diferentes mtoaepelas opcbes de
politica econémica (DINIZ; BOSCHI, 2004, p. 28).

A instabilidade que caracterizou esse periodoatesigdo foi acompanhada de
um patamar inédito de desnacionalizacdo da econersta-visuma regressdo aguda
em varios segmentos da produgdo nacional, mornzeitdustria téxtil, calcadista, de
material elétrico, e equipamentos eletrénicos. Egsadro foi decisivo para o
surgimento de organizacOes voltadas a articulacdmobilizacdo do conjunto do
empresariado em prol de politicas de interessedi® & classe ou de alguns de seus

segmentos mais expressivos (DINIZ; BOSCHI, 2008y. ¢&rto, uma das motivagdes
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dessa busca por formas de acao capazes de coradmatarogeneidade, as clivagens e
divisdes internas do empresariado se deve a plidad®# de danos ainda maiores
advindos do aprofundamento da abertura comeréahagociacdes internacionais, que
se delineava na segunda metade da década de 90.

A propésito, a mobilizacdo politica do empresariadcancara visibilidade
marcante naquele periodo. Por ocasido da tramitdgdbei de Modernizacdo dos
Portos, entre 1991 e 1993, foi lancado o moviméwgi@o Empresarial num esforco de
articulacdo composto pelas confederacbes de dwersetores — financeiro,
agropecudria, transportes, comeércio e industrialém de quarenta das principais
entidades setoriais. Sob 0s auspicios e o apaiictédos quadros da CNI, essa frente
empresarial teve como l6cus de atuacdo o Conghmsional e passou a acompanhar
os trabalhos legislativos a partir de uma agengs quioridades soem a aprovacgao de
reformas de teor abrangente e de interesse dontorga classe, notadamente a reforma
tributaria (DINIZ; BOSCHI, 2004). Embora a expegén de aglutinar cerca de
cinquenta entidades para coordenar uma ag¢ao comurpr@ de temas que dizem
respeito ao conjunto da classe tenha sido consliaerm éxito, a mobilizacao politica
dos empresarios segue tendo carater mais reatemesscassa incidéncia na formacao
da agenda publica.

Na senda das negociacdes comerciais internacioaadasse empresarial
também se mostrou pouco influente sobre a instaardgs mandatos negociadores e
tais projetos de integracdo econdmica foram, emnsiaria, postas em marcha a sua
revelia. Seguindo essa ldgica, os antecedentesmmnFEmMpresarial das Américas e da
Senalca concorreram para a criacéo da Coalizdodsaumal Brasileira (CEB) em 1996,
que se firmaria como instancia de representacatdegldcutora dos empresarios nos
processos de negociacbes comerciais internaciq@@ALIZAO EMPRESARIAL
BRASILEIRA, 2005). Sendo assim, ja na Reunido Merial de Belo Horizonte em
1997 — a terceira rodada das negociacdes — aipacio do empresariado brasileiro,
sob os auspicios da CEB, foi surpreendente: o ralmerpresentes foi quatro vezes
maior que o de norte-americanos, invertendo a ddde predominancia estadunidense

gue vigorava até entao.
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Quadro 1 — Principais Membros da Coalizdo EmpraisBrasileira na Reunido
Ministerial de Belo Horizonte (1997)

Confederac¢des Nacionais

Confederacdo Nacional da Industria (CNI)

Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA)

Confederacdo Nacional das Associacdes Comerckaigpeesariais do Brasil (CACB
Confederacdo Nacional das Instituicbes FinancéGal-)

Confederacao Nacional do Comércio (CNC)

Confederacdo Nacional dos Transportes (CNT)

N

Associacoes setoriais

Associacao Brasileira da Industria de AlimentagsiBlA)

Associacado Brasileira da Industria de Maquinas @gammentos (ABIMAQ)
Associacao Brasileira da Industria de Tubos e Aressde Metal (ABITAM)
Associacado Brasileira da Industria Elétrica e Bleita (ABINEE)

Associacao Brasileira da Industria da Industriarfzaéutica (ABIFARMA)
Associacao Brasileira da Industria da Industriandca (ABIQUIM)

Associacdo Brasileira das Industrias de Quimicaa,FiBiotecnologia e su
Especialidades (ABIFINA)

Associacao Brasileira do Aluminio (ABAL)

Associacao Brasileira dos Produtores de Ferro-(§B&RAFE)

Associacao Brasileira dos Produtores de Fibradidis e Sintéticas (ABRAFAS)
Associacado Brasileira da Industria dos FabricaméeBrinquedos (ABRINQ)
Associacao Brasileira dos Produtores de Semerkeslas (ABRASEM)
Associacado Brasileira dos Exportadores de Cit(ia8ECITRUS)

Associacao Brasileira dos Produtores e Exportadtedsangos (ABEF)
Associacao Nacional dos Fabricantes de Papel éoSel(ANPFPC)

Associacao Nacional dos Fabricantes de VeiculosrAatores (ANFAVEA)

Fonte: Coalizdo Empresarial Brasileira (2005).

De fato, o setor privado brasileiro somente se denta do que estava
acontecendo no ambito das negociacdes hemisfépds a Il Reunido Ministerial
sobre Comércio para a formacdo da Alca, em Cartagen 1996. Nessa ocasido
constituiu-se a secretaria executiva da Alca, mesfpeel pelo avanco rapido das
negociacdes técnicas, que seguiram a frente doslaac@oliticos. Portanto, os
empresarios brasileiros se viram pressionados ana@rem-se celeremente. Como se
pode analisar, as negociacdes da Alca foram unm@aegoica para o setor privado
brasileiro, representando um divisor de &aguas ermmote de preparacdo e de
profissionalizacdo do empresariado para as nedmsaqternacionais, tendo como
ponto alto a formatacdo da CEB. Essa Coalizdo ilogaproveitar a janela de
oportunidade aberta pelos recém criados mecanisteosonsulta e participacdo de
atores ndo estatais para influenciar os tomadoeesletisdo da politica comercial
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externa na definicdo da estratégia negociadoraad®o (OLIVEIRA; MILANI, 2012).
Efetivamente, foi a primeira entidade organizadeapaistematicamente, receber e
coordenar aportes do setor privado com vistas acexenfluéncia direta junto ao
governo sobre um tema especifico: negociacdes ctamenternacionais.

Por seu turno, o governo também abandonou rapidenerestratégia de
oposicado e ndo-engajamento inicialmente dedicadmamlato negociador da Alca a
guisa da percepcdo de que o acordo avancava ragitiaa sua revelia e poderia ser
concretizado mesmo sem a participacdo brasilei@tafo, o risco maior era
permanecer alijado do processo. A partir dai, satgfia passou a ser “retomar o
volante” e tentar influenciar as negocia¢des erh@ws interesses do Brasil (PIZZETA,
2005). Na Reunido de Belo Horizonte, o envolvimantis proativo de empresarios e
burocratas brasileiros permitiu acertar questoéstivas a metodologia de trabalho
adotada no processo negociador e, grosso modaljusei que dali em diante os pontos
especificos da pauta seriam objeto de exame.

Desde logo ficariam evidentes as limitagbes da GHB harmonizar as
demandas dos diversos setores produtivos e apmesaat governo uma posicao
unificada em nome de todo o empresariado nacioAakim, “posicionamentos
defensivos e ofensivos eram debatidos no ambitoER, que apresentava ao governo,
nos comités de consulta, os pontos consensuaislissensos da agenda de negociacao,
cabendo ao MRE arbitrar sobre que posicdo tomantalide interesses setoriais
irreconciliaveis” (OLIVEIRA; MILANI, 2012, p. 381)Nesse sentido, 0 processo de
abertura datrade policy-makingem direcdo a sociedade reforcou a centralidade da
agéncia diplomética e, portanto, os valores e gigiee mundo dominantes no jogo
politico tendem a ser aqueles presentes no iddasicoalizdes politicas influentes mas,
igualmente, que interpenetram e sdo respaldadasbpebcracia que rege as decisdes
naquele campo.

Vale mencionar que a burocracia do MRE caractesgzeemo uma corporagéo
profissional altamente especializada, que até pteropo praticamente monopolizava a
expertise nos assuntos internacionais, gozando de grand&igioe no interior da
maquina publica, na sociedade em geral e tambéextedor. Um fator decisivo nesse
panorama é que o Itamaraty consiste num dos ministdais fechados as nomeacgdes
politicas, j& que poucos cargos do servico diplmodtrasileiro podem ser ocupados

por pessoas de fora da carreira (FARIA, 2012). Essa pretensa “blindagem” das
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injuncdes daolitics encerra em si outros efeitos, dentre os quaisckeste o carater de
permanéncia das narrativas e pressupostos deapdenprogramatica.

Com efeito, a politica externa brasileira € tramhaimente marcada pela defesa
da industrializacdo protegida, pela demanda ptartranto diferencial e por excecdes as
regras do regime internacional de comércio. Soasedsetrizes ndo haveria,priori,
nenhum setor econdmico penalizado pelos resultddesnegociacdes comerciais; a
industrializacdo era uma ideia-forca encarada eriquaem coletivo e, por isso, uma
meta a ser perseguida sistematicamente. Nessanamaju“os agentes diplomaticos
representavarde juree de factoo interesse coletivo pelo desenvolvimento indabtri
(LIMA, 2000, p. 294). Porém, a fase mais recenteirdegracdo competitiva que
deflagrou o contundente ingresso do Brasil na arglabalizacdo econémica solapou as
bases dessstatus quo “mudancas internacionais e domésticas vao tamaavel o
exercicio desse papel prévio dos agentes diploosatie representantes da coalizdo
industrializante (LIMA, 2000, p. 294).

Nas negocia¢fes da Alca, ao fim e ao cabo, estajjagp a prépria estratégia
de desenvolvimento nacional. Desta feita, ndo sarmte o fato de que a mobilizacao
do empresariado que culminou com a criagdo da CBEB ehcabecada pela
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) (PIZZEPRAQS). O bloco hemisférico era
percebido, em larga medida, como uma renuncia a@tprindustrializante levado a
cabo a duras penas desde meados do século XX. iipdaambiente econémico e
politico mais amplo havia mudado consideravelmentiesse modo, essa estratégia nao
mais se transmutava num autdomato interesse naciBoal fim, essas contradigbes
acabam por penetrar nos canais de participacacbated@bertos a sociedade pelo
Itamaraty tendo como mote a agenda comercial. Laga¢do coletiva lancada pela
Coalizdo Empresarial Brasileira serviu de plataqpara a cristalizacdo de coalizdes
de defesa integradas por diferentes fac¢oes dom@tado e respectivos representantes
na burocracia disputando o significado da integragnpetitiva da economia brasileira

nos circuitos globais.

3. Sob a Logica do Dissenso: Fragmentacdo da CEBReconfiguracdo de Forcas

A vinculacédo da CEB a CNI vai além do papel de depacdo que esta exerce

sobre aquela. A propria secretaria da Coalizdo likzcae junto a “Unidade
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Internacional” da CNI, dedicada aos assuntos dedsse da instituicdo referentes a
comércio exterior e negociagbes comerciais. Alérasali os trés funcionarios
responsaveis pela Unidade (uma coordenadora e cdoisultores) sdo também os
funcionarios da secretaria da CEB, desempenhanuiés para ambas entidades. Os
gastos com pessoal e manutencdo da estrutura tegoaimente mantidos pela CNI,
sem qualquer contribuicdo dos demais membros da&4PIZZETA, 2005).

Conforme previamente discutido, a CEB é tribut@tga um movimento de
reacdo dos setores empresariais, particularmenteddatria. Em termos gerais, esse
segmento ja havia sido beneficiado pelo processotdgracéo regional do Mercosul e
ndo estava disposto a perder os mercados recémistatps. Esse receio se
materializava no horizonte da Alca pela prepond=zeéa ser exercida pela economia
norte-americana no seio do bloco, de tal sortefgueatalisador para uma conjuntura
peculiar: a aproximacao da agenda patronal comsasitidlicatos de trabalhadores. “A
manutencdo da protecdo e dos lucros dos empressigogicava a existéncia do
emprego, particularmente o industrial, defendiddogesindicatos” (OLIVEIRA,
MILANI, 2012, p. 380).

Esse prognostico de perdas substanciais ganhoa riai$ forca com as varias
medidas econémicas de cunho liberalizante adotagaso inicio do segundo governo
de Fernando Henrique Cardoso. As acfes da cupukargsta, principalmente no que
tange a politica econbmica, ensejaram uma leiterque tal disposicdo poderia indicar
também uma estratégia de adesao irrestrita a Alce @arte do conjunto de medidas
encampadas com vistas a assegurar a estabilidadeeoandmica. Entretanto, as
perdas potenciais ndao eram, nem de longe, unifoenwmdistribuidas pelo setor
produtivo. Muito pelo contrario, haviam setoresocpjogndstico era bastante positivo
caso a Alca fosse concretizada.

Dentre eles, destacam-se o setor agricola e astiraitéxtil e calcadista. Essa
triade apresentava as posi¢cées mais ofensivas@rdepmaior liberalizagdo no ambito
da Coalizdo. Por vezes, os representantes dadnagigéxtil e calcadista eram até mais
enfaticos nessa direcdo do quagsibusinesgPIZZETA, 2005). Progressivamente, foi
sedimentada a fratura interna da CEB que reperoatigposi¢cdes dubias repassadas ao
Itamaraty nos féruns consultivos. Sob a 6ética desaoargumento, formaram-se
coalizbes de defesa no interior da Coalizdo. Cositcgfa CEB criou um ambiente

favoravel para a coordenacéo dos interesses empiesagalgou ampla legitimidade

10
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junto ao governo. Nao obstante, a abrangéncia setdtial e nacional da Coalizdo
converteu-a, a0 mesmo tempo, num locus privileg@delarticulacdo entre diferentes
setores produtivos que até entdo tinham dialogandim.

A estrutura dual de representacdo de interesse8rasil, assentada nas
organizacdes corporativas oficiais (sindicatosgefadbes e confederacdo nacional) e
nas associa¢des nacionais de carater voluntareitefadamente alvo de criticas por
parte dos empresarios. “A fragmentacédo, a dispes@specializacdo excessiva e a
auséncia de coesdao e de plataforma unitaria parsistndo aspectos marcantes desse
sistema, segundo a avaliagdo de grande parte dpsegdnos” (DINIZ; BOSCHI,
2004). Sendo assim, a inovacédo que encerra a CEBarto espaco de coordenacao
abrangente e multisetorial ndo foi capaz de rordpdorma duradoura com a légica de
desunido e disputas setoriais que caracteriza eesanmdo, pois logo identifica-se a
formacao de coalizbes de defesa antag6nicas qearpasa disputar pela primazia no
bojo da Coalizéo.

J& na Reunido Ministerial de Belo Horizonte em 188% possivel identificar
as feicOes das coalizGes de defesa que se opurgrdro da CEB: de um lado um bloco
alinhado com um ideéario mais protecionista, quelabaya também setores que
queriam uma integracdo, porém cautelosa e gragdatorasua vez, havia outro bloco
congregando setores produtivos mobilizados poriantegracédo competitiva profunda e
abrangente. Convém salientar que essa dualidade esfava presente s6 nas
negociacbes da Alca, mas também passou a ter lugabojo das negociacdes
multilaterais da OMC.

A mudanca de perfil da CEB ja estava praticameategamentada no Forum
Empresarial das Américas de Toronto em 1999, urmague nas rodadas precedentes
“a acéo do setor agricola havia sido mais timidguioa dos setores mais protecionistas
da industria, mas com o tempo 0s representantasgelgagetor passaram a ser muito
mais propositivos. Com isso, 0s interesses do sgtbcola passaram a ganhar mais voz
dentro da Coalizdo” (PIZZETA, 2005, p. 86). Nessamento, os subsidios agricolas e
barreiras norte-americanas aos produtos agroinaigstio subcontinente estavam entre
0s temas mais sensiveis do mandato negociadardorian imbroglio para o avango do
processo e uma radicalizacdo das posi¢des no qrefese as coalizbes de defesa do

empresariado brasileiro.
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A recusa do Estados Unidos em liberalizar o acassu mercado de produtos
agricolas levou os representantesagabusinessia CEB a se aproximarem dos setores
mais protecionistas (COALIZAO EMPRESARIAL BRASILEAR 2005). No entanto,
isto ndo significou qualquer flexibilizacdo ou reaua agenda ofensiva e liberalizante
do setor agricola; pelo contrario, somente intenesum acordo ‘0 mais profundo
possivel’ e, sem as concessfes norte-americadsa dimplesmente nao valia a pena
(PIZZETA, 2005). Diante desse quadro, a coligagdtoeesetor agricola, calcadista e
téxtil arrefeceu e segujpari passuao impasse que se instalou no mandato negociador
como um todo. “Na Reunido Ministerial de Miami, eovembro de 2003, definiu-se
uma nova visdo para as negociagdes do acordo dadile passavam a ser estruturadas
em trés conceitos: equilibrio, abrangéncia e fiégde” (OLIVEIRA; MILANI, 2012,

p. 380).

Efetivamente, as ambicdes da Alca foram sensivekneduzidas e essa fase
derradeira ficou conhecida como Alzda carteou Alca light A posicacsui generisdo
agribusinessenquanto demandante de liberalizacdo e, simultae®, descontente
com o0s rumos das negociacdbes em curso foi respaEingdwr impulsionar
transformacdes importantes nas percepcoes e agigrsupaticas do setor, no sentido
de formular um projeto politico independente doorsenhdustrial e que tinha nas

negociagdes comerciais uma arena de singular redeva

Nesse sentido, trés movimentos do setor foram asteg:a criagdo de um
forum especifico de articulagdo de suas demanddependente da Coalizéo
Empresarial Brasileiraa instituicdo de um 6rgéo que reunisg@ertisena
area de negociacbes internacionais e que pudedsidiau 0 MAPA
(Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecinmgre 0 MRE (Ministério
das RelacBes Exteriores), com propostas fundamet@tnicamente; e a
participacdo direta na formulacdo de propostassgu@am encaminhadas ao
governo para balizar a posicdo brasileira nas naghes em agricultura
(CARVALHO, 2010, p. 418, grifo nosso).

Em primeiro lugar, foi constituido o Férum Permaeede Negociacdes
Agricolas Internacionais em 1999 sob a coordenagidonfederacdo Nacional da
Agricultura (CNA) e contando com a participacadoQiganizacdo das Cooperativas do
Brasil (OCB) e da Associagao BrasileiraAlgribusinesgAbag), que logo se converteu
no principal veiculo de articulacdo e participad@osetor nas negociacdes. A despeito
do fato de estar formalmente fora da Coalizéo,rapgstas contidas nos documentos
produzidos por esse férum vieram a integrar ag;pesienviadas pela CEB ao governo.
Entretanto, em vista do malogro do projeto Alca, esdorcos do setor agricola
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concentraram-se na agenda multilateral da OMC iecipalmente, na nova senda
aberta pelo lancamento das negocia¢des para ad@aondg uma area de livre comércio
entre o Mercosul e a Unido Europeia com base noddcQuadro de Cooperacao Inter-
regional Mercosul-UE em vigor desde 1995 (PIZZEZ805).

Essa guinada rumo a Unido Europeia foi o diviscagi#gas que marcou a cisao
que, mutatis mutandisainda repercute na estrutura de representacéetesses e nas
narrativas politico-normativas do empresariado ileies. O agribusinessse firmou
como um setor que logrou converter seu peso ecaodrnescente em ganhos politicos
no que se refere a poder de agenda e de influ&uotiee o espaco publico. Tal
proeminéncia concorreu para firmar a posicao negoca brasileira sob a tese de que,
sem concessOes dos paises desenvolvidos em m@dgé&@mmoditiesagricolas, nao
haveriam avancos em nenhuma frente de liberalizeg@ercial. Essa ténica contribuiu
para malfadar a Conferéncia Ministerial de CancanGQMC em 2003, bem como
descontinuar as tratativas da Alca em 2004 e paanar o ritmo das negociagoes do
acordo Mercosul-UE.

4. Coalizdo pelo caminho e o caminho sem coalizamvos atores, agendas e ideias

As negociacBes entre Mercosul e Unido Europeianfodesencadeadas a
sombra da Alca e da Rodada Doha da OMC. No bojnuke estratégia de negociacéo
em trés trilhos, a politica comercial externa beasi enfatizou o “ambito do regime
multilateral de comércio (primeiro trilho), comb@dwcom um regionalismo em dois
tempos, um de ampliacdo e aprofundamento da imgi@gnegional na América do Sul
(segundo trilho) e outro de negociacdo de acordgemais fora da regido (terceiro
trilho)” (OLIVEIRA; MILANI, 2012, p. 378). Com efeb, os impasses instalados no
regime multilateral e na agenda de integragcdo noeCs®ul permitiram uma maior
apreciacado sobre as negociacbes que compdem arderibo e essa distensdo da

agenda comercial favoreceu o estabelecimento dasopércerias.

Quadro 2 — Acordos Preferenciais de Comércio dasaquBrasil Participa com Paises
de fora da América do Sul

Acordo Assinado em: Em vigor desde:
Mercosul-Palestina Dezembro de 2011 -
Mercosul-Egito Agosto de 2010 -
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Mercosul-SACU Dezembro de 2008 -
Mercosul-Israel Dezembro de 2007 Abril de 2010
Mercosul-Cuba Julho de 2006 Julho de 2007
Mercosul-india Marco de 2005 Junho de 2009
Brasil-México Agosto de 2002 Setembro de 2002

Fonte: MDIC. Elaboracédo prépria do autor.

Como resultado de uma orientacdo politica de pgidmento das relacbes
Sul-Sul, que se firmou ao longo dos anos 2000, aocdel fechou acordos de
preferéncia comercial ou de livre comércio com $ods paises da América do Sul e as
parcerias extra regionais sdo também permeadanqioracdes que suplantam o mero
interesse econdmico. Apesar disso, as negociagisacUE também compdem essa
frente de negociacdo de acordos para além da regs&o ritmo foi ditado em maior
medida pela consideracdo de possiveis perdas deetiimidade e margens de
preferéncia caso a Alca fosse concretizada do que qualquer outro motivo
(OLIVEIRA, 2012a). Em todo caso, 0os negociadoressitgiros tiraram proveito das
propostas norte-americanas para barganhar consegsde parte dos europeus
(PIZETTA, 2005).

Nesse sentido, as negociacdes com a UE serviraancpatrabalancar o peso
dos Estados Unidos no ambito das conversacdes aobiea. Além disso, no seio da
diplomacia brasileira prevalecia a percepcao deajaeordo com a Europa era muito
mais factivel do que a Alca (ONUKI, 2012). Partssdi encontra fundamento no
proprio escopo do acordo de associacdo proposus geliropeus — que prevé maior
aproximacdo em termos de politicas, cooperacdovestimentos — bem como nas
dificuldades intrinsecas de negociacdo com os EUBMAZINI, 2011). Mais uma
vez, as visdes de mundo que permeiam a burocradiamdaraty vieram a ser decisivas
para instaurar e levar adiante as tratativas degratao entre os blocos dos dois
continentes.

Contudo, o aspecto burocratico ndo explpex, se toda a miriade de valores e
interesses envolvidos. A importancia da UE paraasiBé significativa, uma vez que
os fluxos comerciais entre eles estdo na ordeml¢®elBlhdes de euros, equivalente a

21,3% da corrente de comércio brasileira em 201&mAdisso, o bloco europeu € o

4 Sigla em inglés para a Unido Aduaneira da Afriassteal, composta por Africa do Sul, Botswana,
Lesoto, Suazilandia e Namibia.

14



PONTO DE VISTA, N° 8, agosto 2014

maior investidor estrangeiro no pais, com investio® acumulados em 131,9 bilhdes
de euros, perfazendo 49,2% dos investimentos @siras aplicados no Brasil em 2010
(OLIVEIRA, 2012a). Contudo, o ponto nevralgico &aqum acordo entre os dois blocos
teria ganhos potenciais concentrados no setorcadgrirasileiro, mesmo em face da
indisposicdo europeia em reduzir os subsidios gtevipela Politica Agricola Comum
(PAC) e de ndo negociar concessdes em mercadosodetgs ditos sensiveis como
carne bovina, fumo, frutas, 1a, trigo e acucar (GRADO, 2007).

Mesmo assim, @gribusinessbrasileiro mantém-se engajado na tessitura do
acordo com a UE e tratou de estabelecer aliancas cotros segmentos do
empresariado, sobretudo do setor atenmoditiesminerais, numa composi¢cao que
expressa 0 hovo momento da pauta de exportacOsitelves muito mais dependente
dos produtos primarios. Todavia, coube ao setacalgr o papel de interlocutor das
demandas liberalizantes desse bloco junto a agéimtamatica. Nesse sentido, além de
criar o Férum de Negociagdes Agricolas Internadgmraagribusinesdortaleceu sua
participacdo nas agendas da politica comercialretatravés do Instituto de Estudos
do Comércio e Negociacbes Internacionglsone), think tankinstituido em 2003 e
que, recentemente, passou a se chamar Agroicone.

Os responséaveis pela criacdo desse instituto e t&emécos passaram a
frequentar assiduamente as reunides, consultasferéocias organizadas pelo governo
(MAPA e MRE a frente) e também pela propria CEBJ@nonquistaram cada vez mais
espaco e incidéncia (PIZZETA, 2005; CARVALHO, 201@ssa conjuntura teve
reflexos nos trabalhos da Secdo Nacional de Coagdendos Assuntos Relacionados a
Associacao Inter-regional Mercosul-Unidao Europefseneuropa), com diferencas
acentuadas em relacdo a congénere Senalca. Em amdya@s o setor privado
“encontrou caminhos de interacdo em defesa de isgeresses e visbes sobre a
participacdo do Brasil em acordos comerciais i@gonais” (OLIVEIRA; MILANI,
2012). Porém, o empenho diferencial da CEB nesegeciacfes é elucidativo do
quadro de fragmentacéo da representacéo de irder@s®mpresariado brasileiro frente
a ascensao da coalizao liberalizante lideradagmggibusiness

De fato, a agenda de negociacdes da Alca, em @gdrala mais a atencdo do
setor protecionista do que a pauta das negociddéeosul-UE (OLIVEIRA, 2012a).

5 “Integrado por especialistas em agricultura, walitomercial e negociacdes internacionais, otirsti
se transformou, em pouco tempo, em um interlocig@vante do Mapa e do MRE” (CARVALHO,
2010, p. 418).
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Ipso factg as posi¢cdes da CEB no forum Senalca eram muii® coatundentes do que
na Seneuropa. A postura mais reticente da Coalm@icambito das negociagoes
Mercosul-UE pode ser tomada a partir de duas chgves mecanismos de articulacéo
lancados peloagribusinessao largo da CEB foram suficientemente efetivosapar
influenciar os negociadores brasileiros; ii) o domfinterno na CEB foi agodado pelo
fortalecimento dos setores exportadorea@moditiesde maneira a direcionar uma
postura mais permissiva da Coalizao.

Parece-nos plausivel que ambos movimentos coniibupara essstatus
qug, no entanto, a determinagdo do grau de influédei@ada vetor € mais polémica.
Por certo, ha um efeito de reciprocidade entre ges permite deduzir que,
efetivamente, ocorreu um rearranjo de forcas esdrentidades representativas e 0s
respectivos setores do empresariado que abriu resme;os de interlocucdo junto ao

Estado e recrudesceu o conflito interno na CEB cBoseguinte:

Esse novo equilibrio das posicdes internas da Z&malficou evidente nas
negociac6es do acordo Mercosul-Unido Europeia. ho de 2004, prazo
definido para o término das negociacfes, o empagkada indUstria chegou
a criticar o fato de que a Coalizdo estaria seatmdto uma organizacdo
excessivamente vinculada aos interesses do sefoplage propds a criacéo
de uma Coalizdo somente da indistria (PIZZETA, 29090).

Mas, do mesmo modo que as injun¢des do ambieniicpa econémico mais
amplo tiveram papal decisivo no fortalecimento daalicdo de defesa mais
liberalizante, outras mudancas estruturais forarteroénantes na trajetoria dos
mandatos negociadores. Sem sombra de duavidas, idasde Lula da Silva a
Presidéncia significou uma inflexdo nas diretrizies politica externa brasileira que
impactou as negociacdes comerciais herdadas dargownterior. As diretrizes de
maior aproximacdo com paises do Sul global repescutndo sé nas tratativas com
europeus e norte-americanos, mas também na pdipémica do ambiente doméstico.
Entretanto, a margem de manobra continuava bemitaestpreservada a politica
macroecondmica do governo FHC,agribusinessmantinha seu poder de barganha,
devido, entre outras razfes, a sua grande capacitageracdo de superavit na balanca
comercial do pais” (DELGADO, 2007, p. 180).

Além do mais, diming das negociacfes se mostrou desfavoravel ao Mércosu
as voltas com os impactos da desvalorizacdo dodRaalrise argentina que acentuava.
Assim, o bloco sul-americano ndo teve condicbesedponder as ofertas da UE de

“liberalizacdo progressiva” que acenavam com a €ss8#0 de um pacote de reducodes
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tarifarias consideravel (ONUKI, 2012). Com efeita, exemplo da Alca e das
negociagcdes multilaterais na OMC, os tramites dorda de Associacdo Mercosul-UE
entraram em compasso de espera a partir de 2004lad®@o brasileiro, isso deu
concretude a nova estratégia negociadora do govenaoque teve um ponto alto na
constituicdo do G-20 comercial (OLIVEIRA, 2012a; R¥ALHO, 2010).

Contudo, ao contrario das outras negociacdes estapeo acordo Mercosul-
UE continuou a ter desdobramentos mesmo ap0s @&leongnto das conversas oficiais
por parte do governo brasileiro. Duas plenariagdlmm Empresarial Mercosul-Uni&do
Europeia (sigla em inglés MEBFMercosur European Union Business Fojuanda
foram realizadas em 2004 e 2007. A primeira, emnBsiéAires, teve como objetivo
avaliar o desenvolvimento da Rodada Doha e seusctop nas relacdes Mercosul-UE,
bem como encorajar a retomada das negociacfesgénd® plenaria ocorreu em
Lisboa e teve lugar logo ap6s um fato marcante@ngdmento da Parceria Estratégica
entre a UE e o Brasil (TOMAZINI, 2012).

A elevacédo do Brasil a condicdo de parceiro egfiaiéda UE em detrimento
do Mercosul acabou por tensionar ainda mais a ass@ngue caracteriza as relacdes
entre os blocos. Primeiro porque a Europa tem c¢oedide ofertar ao Mercosul um
mercado Unico com mais de 500 milhées de consugssdem oposicdo a inexisténcia
de um mercado Unico no Mercosul. Segundo porqueso pcondmico de cada bloco no
comércio internacional € muito desigual: em 2010Egparticipou de 17% do comércio
global, enquanto o Mercosul com apenas 1,05% (OLRAE 2012b; TOMAZINI,
2012). Logo, a participacdo de 80% da economialéir@asno PIB do Mercosul é que
torna o0 acordo de associacéo interessante aoseeistopao o0 estreitamento de lagos
entre os blocos. “O Mercosul se encaixa, do poetwigsta da UE, em sua estratégia
global de promover a integracdo em paises demeoasatmas isso nao significa que
seja estratégico (TOMAZINI, 2012, p. 83).

Por outro lado, esse panorama também foi determipalb papel de lideranca
do Brasil no ambito do G-20, que despertou novaenest atencdes da UE. Mas as
negociacdes multilaterais tinham ainda outro efeifore o avanco das conversas entre
os blocos: a UE argumentava possuir apenas umd'otso” 6ingle pockéta ser
utilizado nas negociacdes internacionais e porfaqualquer oferta ou desoneragao a
ser feita para o Mercosul estaria sujeita primegate as conclusbes da Rodada Doha.

Nesse sentido, o impasse instalado em 2008 na QM@ para que as discussdes entre
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Mercosul e UE fossem retomadas em 2010 a partienbi@s de menor controvérsia,
incluindo até mesmo a ajuda humanitaria ao Haitjuela época recém atingido por um
grande terremoto (ONUKI, 2012).

Acima de tudo, a retomada das negocia¢bes acontersaucontexto diverso
daquele do inicio dos didlogos. Os efeitos da diisg@nceira de 2007/2008 foram
sentidos de forma diferenciada pelos blocos, bemmoc@ ambiente politico e
respectivas coalizbes de defesa se modificaram. deoio, a Europa foi mais
diretamente impactada pelos efeitos da crise etésgie a tornar a posicdo negociadora
da UE muito mais agressiva para acessar mercadoseenentar suas exportagdes. Em
consequéncia, a composi¢cado do acordo se torna aiagacomplexa num contexto em
que a UE esta inclinada a priorizar parcerias smiogdis para a recuperacao econémica
do bloco, a exemplo da mega area de livre coméposoesta sendo negociada com 0s
EUA. Sobressai, outra vez, o carater periféricdvimcosul sob a oOtica dos europeus:
“preocupa muito mais o alargamento das fronteieat/H, a questdo energética com a
Russia e o crescimento da China” (TOMAZINI, 20128@).

Conforme exposto previamente, as injuncdes do artebpolitico e econdmico
sao determinantes para modificar a correlacdo d@goentre coalizGes de defesa nos
subsistemas dpolicy. De tal modo quemutatis mutandiso poder de influéncia da
coalizéo liberalizante capitaneada patiibusinesgem sido capaz de fazer valer suas
percepcdes e estratégias nos rumos da politicarc@inexterna brasileira. Embora o
empresariado industrial expresse preferéncia pa apmoximacgdo com os EUYA‘0
governo esta focado na troca de ofertas com opeus@ara um futuro acordo de livre-
comércio Mercosul-Unido Europeia” (MELLO, 2013). Ggja, a dinamica dtorade
policy-making em alguma medida, reflete um rearranjo de foegdie as coalizdes do
empresariado brasileiro que tem favorecido setexpsrtadores deommaoditiestendo
como carro-chefe agribusiness

Por certo, a alta nos precos internacionais dgssésitos favoreceu essa maior
capacidade de conversdo de peso econdmico emnau@olitica que, apesar de
precaria e limitada, mostrou-se vigorosa ao long® @timos 15 anos. Tanto é assim

gue a visao dagribusinesmao € mais um interveniente externo ao jogo politjue

6 “Em discurso para 200 empresarios americanos emdd€EUA), o presidente da CNI (Confederacéo
Nacional da Indastria), Robson Andrade, afirmou qudrasil deveria fechar um acordo de livre-
comércio com os EUA e deixar em segundo plano ocbserl para avancar em outros tratados
importantes” (MELLO, 2013, p. B1).
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ocorre no interior da agéncia diplomatica. TampoaE@onexdes deste setor junto aos
diplomatas se resume a coincidéncias fortuitaso#¢o de adido agricola, criada pelo
Decreto n® 6.464 (BRASIL, 2008), colocou represatieta da visdo dagribusiness
(recrutados nas fileiras do MAPA) como membros desdes diplomaticas brasileiras

junto aos principais parceiros comerciais do’pais

5. Consideracdes Finais

Este trabalho procurou langar luz sobre algun®sraptrade policy-making
partir das inter-relagbes que se estabelecem Estaglo e setor privado sob a forma de
coalizdes de defesa caracterizadas por disputascas e filiacbes que cristalizam
diferentes faccdes dentro de um determinado sebsiside politicas publicas sob a
egide de visdes politico-normativos que forneceop@sitos e dao félego a coalizao.
Parte-se do pressuposto de que a politica exteaséddira, em especial as negociacdes
comerciais internacionais, pode ser caracterizadanoc politica publica porque
desencadeia efeitos distributivos internosipso facto mobiliza forcas politicas
domeésticas em sua Orbita. A Coalizdo Empresariakiigira (CEB) mostrou-se um
l6cus privilegiado nesse sentido: foi criada pazef valer as visées e preferéncias do
empresariado no bojo das negociagcbes da Alca e oacatesempenhando,
simultaneamente, um papel de espaco de articulacd@liferenciacdo de ideias e
interesses entre segmentos do setor privado.

As negociacdes do Acordo de Associacdo MercosuddJBuropeia fornecem
indicios sobre o rearranjo de for¢cas que marcoscarsdo e o fortalecimento de uma
coalizdo mais liberalizante liderada palgribusinesgjue logrou orientar decisivamente
as agendas da politica comercial externa tant@reass multilaterais como bilaterais.
No entanto, o esforco aqui desenvolvido, longe sigotar a problematica em tela,
apenas fornece algumas linhas gerais para adenteaica, avancar nesse debate. Por
isso, uma extensa agenda de pesquisa nesse camgouaoem aberto. Cumpre
mencionar, a titulo de exemplo, a necessidade destigacdo sobre o processo de

abertura e politizacdo da politica comercial extem os canais de participagcdo

7 Nos termos do documento oficial, o foco de atuadéste pessoal é subsidiar os embaixadores
brasileiros com informac¢8es qualificadas principaite em temas sanitarios e fitossanitarios. O psoce
de selecao foi realizado exclusivamente entre védeges de carreira do Ministério da Agriculturauas
agéncias e os aprovados foram destacados par¢h&rabas missdes do Brasil junto & Unido Europeia
(Bélgica), OMC (Suica), Russia, China, Argentin&joa do Sul, Japdo e Estados Unidos.
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apropriados pela sociedade civil organizada pareutsar a insercéo internacional do
pais. Nesse sentido, considera-se que o referaetez@alvocacy coalitions framewode
mostrou valido para dar conta de algumas feicoessedecenario complexo e

multidimensionado.
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