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INTERESSES ORGANIZADOS NA POLITICA
COMERCIAL BRASILEIRA: DA ERA CACEX
AS NEGOCIACOES INTERNACIONAIS

lvan Filipe de Almeida Lopes Fernandes®

Resumo

Este artigo analisa como o0s grupos de interesse se
conformaram e atuaram para influenciar a politica de comércio exterior.
O objetivo é verificar se as alteragbes ocorridas na natureza das
arenas decisérias da politica comercial brasileira apds a liberalizacéo e
abertura comercial ocorrida em 1990, uma das primeiras medidas do
governo Collor, elucidam a dindmica de atuac@o desses grupos e se
esta atuacdo ocorre de forma distinta ao padrdo vigente no periodo
anterior & abertura. Para responder a essa questdo partiremos das
abordagens de Lowi (1964) e Wilson (1986) que vinculam os padrées
de atuacdo dos grupos a natureza da arena politica em questdo. A
atuacéo dos grupos no primeiro periodo esta enquadrada no sistema
corporativo de intermediacdo de interesses e privilegiava a interacéo
com o setor empresarial. Com a abertura comercial e a renovagéo dos
problemas e objetivos orientadores da diplomacia comercial no campo
das negociagdes internacionais, houve uma ampla reorganizacdo da
sociedade civil e a inclusdo de atores, estatais e ndo estatais, antes
excluidos do processo decisério da politica comercial brasileira

1. Introducéo

Neste artigo analisamos como 0s grupos de interesse se conformaram e
atuaram para influenciar a politica de comércio exterior brasileira. Dentro desta
tematica verificamos, em primeiro lugar, se as alteracdes ocorridas nas arenas
decisorias da politica comercial ajudam a compreender a dindmica de atuagéo

dos grupos de interesse sobre essa politica. Em segundo plano, mas nao
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menos importante, tentaremos elucidar quais sdo as razfes por detras dos
diferentes padrbes de atuagdo destes interesses encontrados no antes e no
depois da liberalizagdo comercial e da reorientacdo da diplomacia comercial
para um novo formato de negociacdes internacionais?.

Para responder a essa questdo partiremos das abordagens de Lowi (1964)
e Wilson (1986) que vincularam os padrbes de atuagcdo dos grupos de
interesse a natureza da politica e da arena decisOria na qual a decisdo é
tomada. Propomos que as alteracdes nas caracteristicas das arenas decisorias
da politica comercial entre o periodo anterior e posterior a abertura e a
reorientagcdo da diplomacia comercial elucidam quais e como as expectativas e
dindmicas de atuacdo dos grupos de interesse foram alteradas. Isto posto,
tentamos demonstrar a existéncia de dois distintos padrdes de atuacdo no
antes e no depois da abertura e da reorientacéo da diplomacia comercial.

Lowi propbe uma tipologia com trés arenas politicas: distributivas,
regulatérias e redistributivas. Os elementos chaves desta tipologia sédo o grau
de desagregabilidade dos resultados esperados da politica e as expectativas
que se formam em torno deste (Oliveira, et al., 2007). A decorréncia tedrica é
que em cada uma destas arenas os padrbes de atuacdo e estratégias dos
interesses organizados sao distintos. Por sua vez, Wilson propde quatro tipos
de politicas que demarcam formas proprias de atuacao dos interesses: politicas
majoritarias, de grupos, de clientela e empreendedoriais. As categorias sao
determinadas pelas expectativas quanto aos custos e beneficios da decisédo e
pela amplitude, concentrada ou difusa, de seus efeitos e consequéncias.

O estudo estéa divido em quatro sec¢fes. A primeira resume as contribuicées
de Lowi e Wilson. A seguinte observa a atuacdo dos interesses na politica
comercial anterior a liberalizacdo. A terceira versa sobre o0s interesses
organizados pos-liberalizacdo. Por fim, na quarta e Ultima fazemos nossas

consideracoes finais.

A reorientacdo da diplomacia comercial brasileira para as negociagfes comerciais se enquadra no que
Hermann (1990) classifica como mudanca de metas, pois, conforme veremos nas proximas segdes, 0s
objetivos perseguidos pelos negociadores no pds-abertura sdo nitidamente distintos daqueles
perseguidos anteriormente.



Leviathan — Cadernos de Pesquisa Palitica, n. 2, pp. 1-35, 2011.

2. Interesses organizados e a natureza das politicas

Lowi (1964) e Wilson (1986) observam como a natureza da deciséo politica
influencia a organizacdo dos interesses em torno das arenas decisorias, as
relacbes destes interesses entre si e as relagbes com as instituicoes de
decisdo. Em ambas abordagens, as relacfes entre 0s interesses organizados e
arenas decisorias sdo determinadas pelas caracteristicas e expectativas dos
atores acerca da politica em jogo. Todavia, os autores diferem em relacdo as
variaveis que sdo observadas para caracterizar cada arena ou politica, a parci-
modnia analitica de seus modelos e a aplicabilidade das implicacdes tedricas.

Embora sua classificacdo ndo seja exaustiva, Lowi identifica trés arenas de
formacao de politicas publicas®. Cada uma desenvolve a sua prépria estrutura
caracteristica, processo politico, elites e relacées especificas entre grupos de
interesse envolvidos.

Na arena distributiva as decisbes sdo despreocupadas com a escassez de
recursos ao serem desagregaveis nas menores unidades possiveis, atingindo o
nivel individual e isoladas de regras generalizaveis*. Segundo aponta o autor,
as politicas distributivas séo, quando observadas do ponto de vista individual,
virtualmente “N&o Politicas”, devido ao fato de que privilegiam certos grupos
especificos em detrimento do todo, gerando impactos individuais ao invés de
universais. No entanto, podem ser denominadas de “Politicas” se levarmos em
conta que o conjunto individual de decisbes somados produzem efeitos amplos.

Na arena regulatéria as politicas séo especificas e com impacto
individualizado, mas ndo desagregaveis individualmente, pois as decisdes sao
tomadas em termos setoriais. A exposi¢cdo da politica é geral e seu impacto
aumental/reduz custos ou expande/restringe alternativas em termos setoriais,
envolvendo escolhas claras sobre beneficiados e prejudicados. Exemplos deste
tipo de politica sdo os aparatos juridicos que regulam setores especificos da

economia, como, por exemplo, os setores de aviagao, de energia, ou mesmo o

As categorias de Lowi ndo sao simplificagcdes parcimoniosas da politica, mas correspondem a fenémenos
reais. Areas de politicas e atividades governamentais que se constituem como reais arenas de poder.

4 As politicas distributivas séo isoladas de regras generalizaveis, uma vez que, por definicdo, neste tipo de
politica ndo existe um conjunto de regulamentos que define como os beneficios individuais sao providos a
todos de maneira uniforme e simultdnea. Exemplos deste tipo de politica sdo as inUmeras formas
existentes de isencdes e/ou beneficios fiscais, apropriacdes privadas de terras publicas, ou mesmo a lista
de excegdes a Tarifa Externa Comum do Mercosul.
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setor petrolifero, que foi foco de importantes debates ao longo desta ultima
década no Brasil, uma vez que a sua regula¢do impacta em como, quando e
onde as empresas presentes nestes setores podem atuar.

Ja na arena redistributiva as politicas possuem impacto amplo, abrangendo
a sociedade em clivagens sociais. Os objetivos destas politicas ndo abarcam
somente decisfes referentes ao uso da propriedade, mas também do tipo de
posse e sao, grosso modo, aquelas politicas que produzem transferéncia de
renda ou beneficios. Exemplos destas politicas, que possuem um grande
impacto na sociedade, s&o as politicas sociais universais e focalizadas® e os
sistemas tributario e previdenciario, que transferem vultosas quantias entre
grupos e segmentos distintos da sociedade.

Em cada uma destas arenas ha um tipo especifico de formacdo de
coalizes. Em torno das arenas distributivas um grande numero de pequenos
interesses, intensivamente organizados busca obter, cada um por si, beneficios
especificos. Aqueles que potencialmente poderiam se opér estdo ausentes ao
serem cooptados em coalizdes de ndo interferéncia muatua. J4 a arena
regulatoria € o campo por exceléncia da atuacdo de grupos, pois existe um
confronto direto entre beneficiados e prejudicados. A politica deixa de ser de
cooptacdo e compromisso, se tornando essencialmente conflituosa e de soma
zero. As coalizbes que se formam sdo menos estaveis, pois se agrupam em
torno dos interesses envolvidos no momento especifico de cada jogo. Por fim,
na arena redistributiva sdo resolvidas questdes e disputas de classe, muitas
vezes em marcos ideologicos, sendo ativados interesses defendidos nestes
termos pelas elites de associacbes de cupula. Dada a estabilidade das
guestdes, interesses e recursos disponiveis a cada classe, as coalizdes sao
estaveis, dividindo-se em dois grupos basicos: os fornecedores e o0s
demandantes de recursos. No quadro abaixo apresentamos de forma resumida
0 esquema analitico de Lowi, relacionando cada tipo de arena politica com o
seu grau de desagregabilidade e o tipo de coalizdo que se forma em seu

entorno.

> Um importante ponto a ser esclarecido a respeito das politicas sociais focalizadas é que embora seus
beneficios sejam providos de forma individual, os beneficiados estdo submetidos a um conjunto de regras
generalizadas e uniformes para todos.
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Quadro 1. Tipos de Arenas e Coalizbes na Abordagem de Lowi

Natureza das

Politicas Publicas Nivel de Desagregabilidade Tipos de Coalizbes

: da Politica Formadas
(Tipos de Arenas)
Politica Nivel Micro: impacto individual Coalizbes de Néo
Distributiva -1mp Interferéncia Matua
Disputa entre Grupos
Politica Regulatoria Nivel Meso: impacto setorial ESp?C'ﬂCOS’ com a
formacédo de coalizbes ad
hoc
Coalizéo de poucos
iy Nivel Macro: impacto em grupos abrangentes e
Politica classes sociais ou polarizacdes opostos, divididos entre
Redistributiva oup ¢ P :
sociais demandantes e

fornecedores de recursos

Fonte: Autor

Uma dificuldade com a qual nos deparamos na utilizacdo da tipologia de
Lowi € que embora o autor sublinhe a importancia das expectativas na
conformacao dos tipos de coalizdo, suas categorias sdo dependentes apenas
do nivel de desagregabilidade da politica em questdo, que se divide em trés
niveis distintos: a saber, os niveis micro, meso e macro.

Por sua vez, na proposta de Wilson, as expectativas possuem um impacto
tedrico mais relevante. O seu arcabouco analitico foi produzido de forma a
abarcar a variabilidade teérica de suas duas variaveis explicativas que
remetem diretamente as expectativas dos atores. Esta maior consisténcia e
parcimoénia tedrica facukuta a extrapolacdo analitica de suas conclusdes, além
de deixar mais nitidos os seus efeitos sobre as coalizdo formados no entorno
dos quatro tipos de politicas.

Para Wilson sdo as expectativas dos atores quanto aos possiveis
resultados das decisdes, em termos dos seus custos e beneficios, e quanto a
abrangéncia desses efeitos que determinam a forma na qual os interesses séo
organizados. Ademais, Wilson ndo observa apenas a questdo da maximizacéo
material na formacado das expectativas. Estas sdo influenciadas também pelas
percepcdes sobre quem arca com 0s custos e quem obtém os beneficios, além

da legitimidade social de cada grupo envolvido. Foram identificados quatro
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tipos de politicas em relagcéo as quais se formam quatro tipos de coalizdes.

As politicas majoritarias ndo sdo dominadas por disputas entre grupos, pois
necessitam do apoio de larga parcela dos envolvidos para a formacao de uma
maioria. Este € um caso tipico de problemas existéncias na acao coletiva
decorrentes da presenca do carona na relacdo social, dificultando a formacéo
de grupos (Olson, 1999). Os incentivos para a participacao séo baixos, ja que a
politica beneficia / prejudica um grande numero de individuos. J& as politicas
de grupo, cujos beneficios e custos sdo concentrados, sdo aquelas que
realmente ativam os grupos de interesse. Cada parte é capaz de se mobilizar e
resolver, ainda que ndo completamente, 0os seus problemas de agao coletiva.
Por sua vez, dado que os beneficios sdo concentrados e os custos difusos, nas
politicas de clientela os grupos possuem incentivos para se organizar e obter
sua parcela de beneficio, enquanto aqueles que arcam com 0s custos séo
indiferentes ou mesmo néo estédo cientes, ndo se organizando para reduzir o
prejuizo. A politica oposta a clientela € a empreendedorial, na qual os
beneficios s&o difusos e o0s custos concentrados. Ela recebe esta
denominacdo, pois sua efetivacdo sé ocorre a partir da acdo de um
empreendedor politico que banque os custos de promog¢do, conseguindo
galvanizar a opinido publica e mobilizar apoio em prejuizo dos grupos de

interesse que arcardo com 0s custos concentrados da decisao.

Quadro 2. Tipos de Politicas na Abordagem de Wilson

Natureza das Politicas Expectativa de Custos
Publicas Difusos Concentrada
Expectativa Difusos | Politica Majoritaria  Politica Empreendedorial
de’ : Politica de Politicas de Grupos de
Beneficios  Concentrados :
Clientela Interesse

Fonte: Autor

Observando as duas tipologias, é evidente a contribuicdo que o enfoque
dos efeitos dos diferentes tipos de arenas e politicas proporciona para a analise
da acdo dos interesses. E possivel identificar dinAmicas semelhantes em
ambas teorias, assim como as duas sublinham o papel que as expectativas

possuem na configuracdo das estratégias organizativas dos envolvidos.
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3. A politica comercial na estrutura corporativa

A atuacdo dos interesses organizados na politica comercial brasileira
anterior ao processo de liberalizacdo comercial estd enquadrada no sistema
corporativo de intermediacdo de interesses. Neste sistema o poder estatal foi
centralizado e fortalecido nas maos do poder Executivo, que se tornou
responsavel pelas decisdes estratégicas de politica econdmica e manteve nas
maos da burocracia parte do processo decisorio, permitindo apenas a insercao
subordinada dos sindicatos empresariais e de trabalhadores (Diniz, 1982; Diniz,
1996).

No modelo corporativista adotado, o estado supervisiona os conflitos sociais
e controla a representacdo de interesses. Surge um estilo tecnocratico de
governo e sdo estabelecidas praticas diretas de intermediacdo dentro do
aparelho estatal (Camargo, et al., 1989). Na ditadura militar, com a associacéo
do corporativismo ao autoritarismo, a representacdo tornou-se socialmente
assimétrica. Os trabalhadores foram excluidos enquanto foi garantido um
acesso especial ao empresariado, que articulava seus interesses no interior
das agéncias estatais. Este padrdo deu origem a um corporativismo setorial,
bipartite e destituido de arenas multissetoriais e de interlocucéo capital-trabalho
(Diniz, 2000).

Um aspecto fundamental da dindmica de interlocucdo entre Estado e
empresariado durante o regime militar foi uma intrincada interpenetragéo entre
essas agéncias diferenciadas e especificas e uma estrutura complexa e
setorizada de representacdo empresarial® (Diniz, 1996), dando origem a um
padrao de intermediacdo de interesses clientelista e distributivista, tradutor
destes interesses especificos em politicas concretas.

Esta estrutura de representacdo contribuiu para a institucionalizacdo e
estatizacdo do clientelismo, que se tornou um instrumento de engenharia

politica e de cooptacdo de interesses e apoio por parte do governo (Nunes,

® Diniz e Boschi (1979) demonstraram que a medida que o empresariado se fortaleceu e a industrializagdo
atingiu patamares avangados nas décadas de 1950, 60 e 70, a dindmica de organizacdo dos seus
interesses assumiu uma logica dual. Ao lado das organizag8es corporativas foram criadas associagdes
extra-corporativas setoriais com carater nacional. Este sistema de representacdo - complexo, dual e
diferenciado - permitiu a participacdo empresarial nas decisdes setoriais das agéncias regulatérias da
politica econdmica setorial por meio destas organizagdes extra-corporativas.
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2003). Assim sendo, a evolucédo da estrutura corporativista resultou na criacao
de formatos organizacionais especializados e diferenciados, gerando um
padrao fragmentado de demandas, um estilo setorial de articulagdo entre
empresariado e Estado dentro das agéncias setoriais com a exclusdo de
setores representantes do trabalho dentro destes organismos burocraticos.

A agéncia responsavel pela politica comercial, a Carteira de Comeércio
Exterior do Banco do Brasil (Cacex), foi um instrumento fundamental na
evolucdo da politica de substituicdo de importacgdes, tendo sido a principal
gerenciadora do sistema de protecdo comercial a industria nacional a partir da
década de 1960, o que constituia a base do modelo de desenvolvimento por
meio da industrializag&@o por substituicdo de importagdes (ISI).

O modelo de desenvolvimento assentado na protecéo a industria doméstica
comecou a ser adotado nos anos 1930, de maneira ndo intencional, como
resposta aos desafios gerados pelo estrangulamento externo da economia e as
crises no balanco de pagamentos que reduziam a capacidade de importar do
pais, forcando a tomada de acbes que tiveram como externalidade a
substituicdo de importacbes em diversos segmentos industriais, sobretudo no
setor de bens de consumo nado-duraveis (Tavares, 1982; Nassif, 1995).

Nos primeiros anos a politica comercial foi gerida pelas autoridades
monetarias por meio de restricbes a importacdo e controles cambiais e teve
como foco a administracao do problematico balanco de pagamentos. Em 1953,
a introducédo da Instrugcdo 70 da Sumoc (Superintendéncia da Moeda e do
Crédito) marcou um periodo intermediario, na qual mesmo tendo como objeto
prioritario as contas externas, foram ensaiados 0s primeiros passos de um
sistema de protecdo industrial. A criacdo da Cacex foi parte deste movimento
embrionéario de formacao do aparato protecionista. Com o aprofundamento do
modelo, a politica comercial deixou de focar as contas externas e passou a
responder as necessidades e vicissitudes da politica industrial, baseada na
protecdo da producgao nacional e substituicdo de importacdes.

Significativas alteracdes foram introduzidas em 1957, quando o Congresso
aprovou a Lei de Tarifas Aduaneiras que delegava ao Executivo a aplicacdo de
controles de importacdo seletivos, alterando o status quo institucional da
Constituicdo de 1946, que dava ao Congresso a competéncia para o

estabelecimento das tarifas aduaneiras. Foi criado um sistema de aliquotas de
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importacdo ad valorem, substituindo o sistema anterior baseado em aliquotas
especificas que era pouco eficiente em ambiente inflacionario. Com esta
reforma o imposto de importagdo tornou-se um instrumento mais racional na
protecdo da industria nacional, embora a protecdo comercial tenha se baseado
muito mais em controles administrativos do que em controles tarifarios. Esta
mesma lei criou o Conselho de Politica Aduaneira (CPA), com a
responsabilidade de gerir este novo sistema tarifario (Lima, et al., 2001;
Martins, 1985; Nassif, 1995; Faria, 2003)’.

No periodo militar foram feitos alguns ajustes na estrutura administrativa e
na prépria operacionalizacdo da politica comercial, embora, em suas principais
diretrizes, a politica tenha se mantido nos mesmos moldes. A principal
modificacdo foi o estabelecimento de uma politica de incentivos fiscais e
crediticios as exportacdes, sobretudo de manufaturados e em clivagens
setoriais, com o0 objetivo de solucionar os problemas nas contas externas por
meio da criagdo de superavits comerciais. Pretendia-se criar superavits
comerciais que afastassem o0 perigo do estrangulamento externo e
atualizassem a pauta de exportacdo, de forma a reduzir a deterioracdo dos
termos de troca entre o Brasil e os paises desenvolvidos. Do ponto de vista
institucional, a Cacex passou por um processo de fortalecimento, se tornando a
agéncia responsavel pela formulacédo da politica e da protecdo comercial até os
altimos momentos da transicdo democratica (Silva, 2004).

Visando distinguir as politicas cambiais e comerciais, foram criados do lado
monetario o Conselho Monetario Nacional e o Banco Central e do lado
comercial a Comissdo de Comércio Exterior (CCE). No entanto este ultimo
orgao, cuja funcdo seria estabelecer as diretrizes da politica comercial, ndo
logrou sucesso. Suas decisdes ndo se sobrepunham as competéncias
especificas da Cacex e do CPA. No entanto, a intengdo de centralizar
permaneceu e em 1966, por meio da Lei n° 5.025, foi criado o Conselho

Nacional de Comércio Exterior (Concex), eliminando finalmente a dispersao

" O CPA detinha o controle dos mais importantes instrumentos da politica comercial: a apuracdo da
essencialidade do bem importado e da existéncia do similar nacional e a administracao do drawback, que
viriam a ser amplamente utilizados pela Cacex na década de 1970. Até entdo a Cacex s6 detinha fun¢bes
meramente operacionais e estava a margem da formulagéo de diretrizes da politica comercial. A Lei de
Tarifas Aduaneiras dava ao CPA a competéncia “para determinar e modificar as aliquotas do imposto de
importacao, fixar quotas de aquisicdo de matéria-prima ou qualquer outro produto, estabelecer a pauta de
valor minimo, conceder ou rever registro de similar, propor alteragdes na legislacéo aduaneira e atualizar
a nomenclatura tarifaria” (Faria, 2003).
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decisoria existente na década de 1950. Neste novo quadro, o Conselho se
tornou responsavel pela formulacdo das diretrizes da politica comercial ao
passo que a Cacex restou-lhe as fungbes executivas.

Todavia, devido ao fato que o Concex era um 0Orgao colegiado, a obrigacéo
de prover os servicos de secretaria-geral foi dado a Cacex, pois esta dispunha
das melhores condi¢cdes técnicas para o desempenho da funcdo de
coordenacdo administrativa e burocratica das atividades do Conselho®. Com
esta incumbéncia, abriu-se um precedente para que a Cacex se tornasse a
agéncia burocrética preponderante no comércio exterior brasileiro ao deixar de
ser meramente operacional e passar a ter ingeréncia em todos 0os assuntos
envolvendo esta politica especifica (Martins, 1985; Nassif, 1995).

Sua capacidade de coordenar e controlar a politica comercial
desenvolvimentistas tornou-se mais forte devido ao fato de que grande parte da
politica de protecdo as importacbes era realizada por meio de controles
administrativos e pelo exame de similaridade nacional, que eram parte de suas
responsabilidades. Com o uso ostensivo de licenca de importacdes pela Cacex,
as tarifas definidas pela CPA tinham pouco impacto no grau de abertura e
fechamento da economia brasileira (Farias, 2007). Definiu-se desta maneira, 0
arcabouco institucional da politica comercial que vigorou durante toda Ditadura
Militar até a abertura econdmica realizada em 1990: a centralizacdo do poder
normativo e de gestdo de instrumentos em uma super-agéncia estatal, a
Cacex, funcionando o Concex como a instancia interministerial de articulacao
de interesses dentro desta politica.

A Cacex era considerada um dos nichos mais profissionalizados,
competentes e eficientes dentro do aparato estatal. E desta forma, ao ser
indicada como secretaria geral do Concex, foi capaz de abocanhar as
responsabilidades de outras instituicbes, ndo demorando a ser considerada a
instituicdo por exceléncia e sintese da politica comercial brasileira. Com o
tempo, a Cacex passou a gerir os controles de importacdo de acordo com as
variacdes no balanco de pagamentos e das necessidades das politicas de
industrializacédo forcada, que entrara em marcha acelerada a partir de 1974, por

meio do controle de emissao de guias e/ou pela lentiddo no processamento de

8 Exposicéo de motivos dos Ministros da Area Econdmica e Relaces Exteriores da Lei n° 5025 (Martins,
1985).
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pedidos. Em 1980, seu poder chegou ao absurdo de utilizar medidas sigilosas
para suspender importacdes (Shapiro, 1997).

A Cacex centralizava as acdes e decisdes sobre as politicas de comércio
exterior, definindo desde o provimento de recursos financeiros, crédito e
incentivos fiscais, a regulamentacdo e a operacionalizacdo, até a
comercializagao dos produtos brasileiros. Por meio de uma relagdo de forte
subordinagdo a vontade do Estado, a Camara exercia a arbitragem entre
interesses divergentes. A Cacex tinha estruturacdo interna caracterizada por
trés eixos que se relacionavam fortemente: o setorialismo em suas atividades,
a falta de transparéncia e a informalidade das relacdes entre agentes publicos
e privados (Veiga, 2002a).

Durante as décadas de 1960 e 1970, a Cacex adquiriu importante papel na
articulacdo de uma vasta rede de clientelas privadas. Os interesses privados,
sobretudo empresariais, buscaram obter espacos de influéncia no processo
interno da agéncia, que se transformou numa arena de articulacéo e agregacao
de interesses e palco de um intricado jogo de interesses e aliancas extra e
intra-burocréaticas devido ao aumento de seu papel da definicdo da politica
comercial (Martins, 1985).

Em relacdo as exportacdes, o Departamento Geral de Exportacées da
Cacex, cuja funcdo era organizar, promover, orientar e cadastrar as
exportacdes e fornecer as Guias de Exportacdo, criou Comités de Exportacao,
que estabeleciam pontes institucionais de interlocucdo entre a agéncia e o
setor privado, onde os exportadores e a burocracia se reuniam e discutiam
guestBes setoriais. Foram criados comités para o controle da exportacdo de
varios produtos. Os controles eram exercidos por precos de referéncia, quotas,
analise de mercado exterior e, eventualmente, suspensdo das operacdes®.
Cabia também a agéncia a arbitragem de conflitos de interesses privados,
tracando politicas setoriais de comércio exterior sem a intermediacdo de outras
agéncias burocréticas envolvidas com temas conexos.

Um exemplo deste papel desempenhado foi a criagdo do Comité de
Exportacdo de Sucos Citricos, que facilitou a entrada deste setor no mercado
internacional. Segundo relato de Paulillo (2006 p. 76): “a Cacex de um simples

® por exemplo: soja, sucos citricos, algoddo, manufaturados téxteis, couro e derivados, carne e derivados,
papel e celulose, eletro-eletrénico, fibra de sisal e produtos manufaturados, etc.
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guiché de licencas de exportacdo tornou-se um forum de debates e arbitro dos
precos das caixas de laranjas. Assim, passou a atuar como uma arena de
regulacéo de trés conflitos: entre os citricultores e as empresas processadoras,
entre as grandes e pequenas empresas e entre as duas gigantes internacionais
(Cutrale e Citrosuco). A transformagéo da Cacex iniciou um longo processo de
amadurecimento institucional, ja que as articulacdes dos interesses privados e
estatais comegaram a ocorrer’.

A principal funcdo do Comité de Exportacdo de Sucos Citricos era
estabelecer o preco do suco de laranja concentrado e congelado (SLCC) com o
objetivo de minimizar os desentendimentos entre os agentes envolvidos nas
atividades do setor. A Cacex tornou-se, desta forma, o forum de debates entre
0S segmentos produtor e esmagador da fruta, passando a arbitrar as
negociacdes relativas a preco e cotas, além de também conceder subsidios
para o financiamento e custeio da producao de laranja, créditos aos pomares e
subsidios a implantacdo de plantas industriais. Dentro dos Comités foi aberto
espaco para a articulacdo constante entre os burocratas da Cacex, a
Federacdo da Agricultura do Estado de S&o Paulo (FAESP), a Associacao
Paulista de Citricultores (ASSOCITRUS) e a Associacdo Brasileira das
IndUstrias de Sucos Citricos (ABRASSUCOS) (Trocaolli, et al., 2010). De acordo
com a interpretacdo de Paulillo, a Cacex conseguiu obter um forte poder de
aglutinacdo do setor por meio dos inumeros incentivos que controlava e
oferecia aos exportadores (Paulillo, 2006).

Segundo relato de Rodrigues (1995 p. 185) “na época a Cacex havia se
tornado uma espécie de cartério para apaziguar as brigas entre os produtores
de laranja e industrias de suco, bem como acomodar as disputas das empresas
para obterem melhor posicdo no mercado externo”.

Ja em relacdo as importacdes, a Cacex possuia um papel fundamental na
coordenacdo e articulacdo de interesses extra e intra-burocréticos, pois,
embora o 6rgao encarregado da politica aduaneira fosse a CPA, a Cacex podia
estabelecer valores minimos para a incidéncia do Imposto de Importagéo e
também possuia a capacidade legal para suspender o fornecimento das Guias
de Importacdo, o que funcionava como uma espeécie de controle administrativo
das importacdes. Ademais, em seu Cadastro Geral de Importadores e Exporta-

dores a agéncia podia exigir que cada firma programasse o volume anual de
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importacdes, de forma que detinha, por meio do uso de seus comunicados, um
poder quase legislativo sobre questdes relacionadas a politica comercial e aos
fluxos de comércio exterior no Brasil'°.

Martins (1985), analisando a interacdo entre os interesses privados e a
Cacex, observou que dada a natureza autoritaria do regime, a importancia do
papel de intermediacdo de interesses exercido pela Cacex era grande, pois a
medida em que atuava como representante do poder com grande capacidade
de intervencédo na politica comercial era uma arena de acesso mais facil por ser
uma burocracia de segundo escaléo, tornando-se portanto a arena fundamental
de articulagcdo dos interesses privados envolvidos com a definicdo e
implementag&o da politica comercial. Ademais, constituiu-se, outrossim, como
uma arena de articulacdo direta entre Estado e empresarios na defesa de
interesses setoriais e fracionados (Abranches, 1978).

Esta face da Cacex exposta acima demonstra que as interacdes entre a
agéncia e os grupos de interesse envolviam préaticas que constituiam politicas
de clientela e regulatérias, sendo portanto, na tipologia de Lowi, uma arena
distributiva com alguns féruns regulatérios, como por exemplo, o Comité de
Exportacdo de Sucos Citricos. Muitos dos beneficios implementados, como a
protecdo a importacdo ou a promocdo a exportacdo, beneficiavam setores
especificos e penalizavam toda a sociedade, pois os beneficios ofertado pela
Cacex eram custeados por meio de recursos publicos do Banco do Brasil e/ou
do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDE). Outros, por se tratarem de
beneficios continuos e fragmentados podiam ser desagregados ao nivel
individual, como, por exemplo, os efeitos do Cadastro Geral de Importadores e
Exportadores e dos proprios Comunicados da Cacex.

Ademais, se de um lado os impactos e efeitos destas medidas, quando
tomadas por si s, eram pequenos, pois tinham objetivos seletivos, com
impactos individuais ou micro-setoriais, quando agregados, tiveram uma
enorme influéncia no desenvolvimento econémico do pais**.

Diante desse conjunto de elementos, tudo leva a crer que a Cacex se

0 por exemplo, 0 Comunicado 554 que vinculou a Guia de Importacdo aos depdésitos compulsorios definiu
na pratica as regras do jogo para a importacdo (Martins, 1985).

™ Esta constatacéo se adequa a proposi¢do de Lowi que as politicas distributivas quando observadas do
ponto de vista individual sao virtualmente Nao Politicas e que somente pela acumulagdo de decisbes
podem ser denominadas de Politicas.
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organizava nos moldes de uma arena distributiva de articulacao de interesses,
pois os atores buscavam obter a partir dela recursos especificos e
fragmentados, ainda que dentro de sua estrutura existisse alguns féruns
regulatorios. Tal como previsto por Lowi, a Cacex ndo era uma arena de
conflito entre agueles que eram afetados por suas decisdes, uma vez que as
decisbes podiam ser desagregadas em pequenas unidades mais ou menos em
isolamento de qualquer outra ou regra geral, de modo que o tipo de coalizdo
qgue se formava entre os interesses organizados envolvidos nas atividades da
Cacex era de nédo-interferéncia mutua.

Uma decorréncia importante deste viés distributivista nos trabalhos da
Cacex pode ser visto nos argumentos utilizados por alguns dos agentes que
promoveram a abertura comercial e extincdo desta agéncia. Segundo (Farias,
2006), no processo inicial da liberalizacdo econdémica, a equipe econdmica do
presidente Collor desejava a simples extincdo da Cacex, pois a identificava
como “uma fonte inesgotavel de corrupcao, favorecimento e clientelismo™?.

No entanto, ndo podemos deixar de notar que ha alguns tracos nestas
politicas que podem ser entendidos como caracteristicas das politicas de grupo
ou arenas regulatérias. Um exemplo disso pode ser notado no fato dos Comités
de Exportacdo terem como objeto alguns setores produtivos especificos, de
modo que suas decisbes acabavam por se tornar praticamente politicas
setoriais de comércio exterior. Outros mecanismos de interacdo do setor
publico com o setor privado que tinha essas caracteristicas eram, no caso das
importacdes, os Acordos de Participacdo Nacional (APN). Nestes acordos eram
discutidos e solucionados conflitos em relacdo ao principal instrumento de
protecdo: o exame de similaridade. Este exame era uma competéncia do CPA
delegada a Cacex, embora o primeiro ainda atuasse como decisor final no caso
de discordancias entre o setor privado e a ultima.

As negociacdes envolviam dois grupos de atores distintos. De um lado os
investidores que representavam interesses ligados a projetos de investimento
de grande porte, considerados de importancia fundamental, e que haviam
recebido créditos para a importacdo de bens passiveis de substituicdo. Do

outro, os produtores locais destes bens que atuavam por meio das

2.0 Estado de Sao Paulo. Equipe quer abrir comércio exterior. 28/01/1990.
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organizacdes patronais do sistema extra-corporativo.

A mecanica desses acordos de participacdo era simples: os investidores
apresentavam projetos, discriminando 0S equipamentos e componentes a
serem importados e o0s que seriam adquiridos internamente. A Cacex 0s
enviava para os sindicatos de produtores, que examinavam as possibilidades
da industria local fornecé-los e faziam uma contraproposta. Os parceiros
reuniam-se e faziam acordos que eram homologados pela Cacex. Para tais
acordos ndo havia nenhuma espécie de procedimento recursal que pudesse
ser adotado para modificar o que fora acordado. A decisdo homologada pela
Cacex era a palavra definitiva. No caso de as partes ndo chegarem a uma
posicao satisfatoria, os investidores podiam requerer a realizacdo do exame de
similaridade. A Cacex se responsabilizava pela fiscalizacdo da execucao
completa do que era acordado (Martins, 1985).

E interessante notar as diferentes orientacbes dos Orgdos publicos
envolvidos. A Cacex era defensora da substituicdo de importacées e um abrigo
para os produtores nacionais. JA& a CPA se via obrigada a conciliar as
contradicbes da politica econémica, tornando-se alvo das simpatias dos
investidores / importadores. N&o s0 isso: o setor privado, com as organizacdes
corporativas, possuia assento no CPA, mas ndo na Cacex. Segundo Martins
(1985) essa era a razdo pela qual a ultima era tachada de inflexivel enquanto o
primeiro o era de liberal®®.

Devido ao fato que os APN colocavam em confronto grupos de interesse
especificos. De um lado os investidores e do outro as associagbes extra-
corporativas. Estes acordos assumiam uma conotacdo de politicas de grupos
na tipologia de Wilson e conformavam uma arena regulatéria na de Lowi. Por
terem impactos concentrados e nao individualizaveis e envolverem uma
escolha direta entre beneficiados e prejudicados, as caracteristicas destes APN
colocavam em conflito certos grupos capazes de se organizar e formar
coalizbes contra os atores com interesses diferentes e antagonistas aos seus.

Em resumo, a principal caracteristica da politica comercial, em termos do

Bas organizagdes representadas no CPA a partir de 1957 eram o CNC, CNI, CRB, CNTI, CNTC e CNTT.
Em 1969 tal representacdo foi alterada, restando representantes apenas da CNI, CNC e CNA. Outro
orgao colegiado pertencente ao sistema de comércio exterior que possuia representacdo corporativa era
o0 Concex que entre seus membros havia representantes das seguintes organiza¢des: CNA, CNC e CNI
(Guimaraes, 1979).
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relacionamento entre autoridades publicas e interesses privados, foi o
gerenciamento setorial e seletivo dos instrumentos de negociagcdo entre 0s
atores. Esta atuacdo dos grupos era favordvel a implementacdo de
instrumentos tdpicos, pontuais e ad hocs, que protegiam seletivamente a
industria nacional, conformando, portanto, uma arena distributiva de agregacao
de interesses™®. Ademais, embora houvesse uma atuacdo de entidades do
sistema corporativo, uma vez que as associacdes de cupula possuiam
assentos na CPA e no Concex, em relacdo a Cacex, a atuacdo do setor
privado empresarial se realizava pelo sistema extra-corporativo. Isto nos leva a
caracterizar estas politicas de maneira geral como politicas distributivas ou de
clientela, embora a presenca dos APN e dos Comités de Exportagédo levante
algumas questdes significativas sobre este diagnostico. Mas as praticas
distributivas eram mais correntes e privilegiavam o setor empresarial.

Por fim, indicamos que os mecanismos descritos acima para a participacao
do setor privado na formulacdo e implementacao das politicas comerciais eram
institucionalizados. E um fato importante de ser ressaltado € que a dificuldade
de classificacdo em relacéo as tipologias enunciadas torna-se ainda maior se
observarmos que uma parte das relagdes publico-privadas configurava aquilo
que foi denominado na literatura como anéis burocraticos (Cardoso, 1975).
Eram informais, pouco transparentes e envolviam a parcela do empresariado

mais préxima dos decisores e implementadores das politicas.

4. Interesses organizados e as negociacdes internacionais

A politica comercial na década de 1980 sofreu enormes transformacdes em
decorréncia da desaceleracado do crescimento, da crise econdmica e dos sérios
desequilibrios nas contas externas. O foco do comércio exterior afastou-se dos
objetivos da politica industrial protecionista e passou a ser norteado pela salde

do problematico balanco de pagamentos™. Neste momento, o Brasil, que ja

Ha, além disso, uma completa auséncia de outros setores da sociedade civil no processo decisorio,
incluindo entre estes os sindicatos e outras organizagfes dos trabalhadores.

® paraa obtencdo de mega-superavits no balanco de pagamentos, a politica de importagfes fez uso de
medidas que generalizavam a aplicagéo de barreiras nao tarifarias, perdendo seus vinculos com a politica
industrial. Em relacdo as exportacdes, sua rationale também foi desfigurada, pois os incentivos nao mais
atendiam aos requisitos de ampliacdo da eficiéncia competitiva, mas apenas as necessidades de
expansao do saldo comercial.
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possuia um parque industrial amplo e diversificado, apresentava enormes
desequilibrios inter-setoriais na distribuicdo das taxas efetivas de protecéo,
resguardando em demasia certos setores ndo competitivos (Nassif, 1995).

No governo Collor, o desafio de readequacdo da politica comercial foi
enfrentado de maneira decisiva com a imposicdo da abertura unilateral,
eliminacdo dos regimes especiais de importacao e das barreiras ndo tarifarias,
reducdo dos niveis tarifarios unilateralmente’® e com a extingéo da Cacex"’.

A abertura foi uma ruptura que representou uma mudanca de paradigma na
formulacdo das politicas econémicas. O foco politico se voltou para o aumento
da competitividade da producdo nacional e sua concomitante insercéo
internacional. Esta liberalizacdo unilateral foi apenas o primeiro passo de um
processo que vislumbrava uma mudanca no papel do Estado frente a
sociedade. No entanto, a transi¢cdo para um arcabouco institucional congruente
com a nova légica de atuacdo estatal, com base na regulacdo e interlocucédo
nao tutelar entre Estado e sociedade civil foi lenta e dificil.

Outra mudanca fundamental ocorrida no final da década de 1980 foi a
reorientacdo da diplomacia comercial. O papel do MRE na politica comercial
fora até entdo marginal, suas responsabilidades resumiam-se as negociacdes
de concessfes reciprocas e setoriais no ambito da ALADI; a promocédo
comercial, sobretudo no Hemisfério Sul; e ao posicionamento terceiro-mundista
nos foéruns internacionais, defendendo clausulas de néao-reciprocidade,
tratamento diferencial e agendas defensivas.

A mudanca na diplomacia comercial foi uma conseqiiéncia da inauguracao
e expansao da nova geracdo de negociacdes internacionais comerciais, mais
ousadas e intrusivas, das quais o Mercosul foi um dos primeiros exemplos.
Estas tratavam de uma gama maior de temas, mais intrusivos na legislacao
nacional, mais liberalizantes e que motivaram a entrada de diferentes grupos
de interesse no debate sobre 0 comércio exterior.

No novo cenario, condicionantes externos e internos reduziram a margem

'y liberalizacdo comercial unilateral se contrap8e as liberaliza¢des bilaterais ou multilaterais, que séo
realizadas por meio de negociagGes e acordos internacionais de comércio. A adogé@o unilateral de
menores tarifas alfandegéarias € uma decisdo na qual um pais opta por mudar sua politica tarifaria
independente da acédo dos outros paises com o qual trava comércio.

Y para uma andlise mais aprofundada do jogo politico presente no processo de extingdo da Cacex ver
Fernandes (2010).
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de liberdade do governo na politica comercial®

, hum momento cuja agenda
politica tornava-se complexa com a integracdo de temas que mobilizavam
novos atores burocraticos, politicos, privados e sociais, tornando inequivoca a
politizacdo da politica comercial, sobretudo em sua face externa (Veiga, 2002b;
Veiga, 2002a; Veiga, et al., 2002).

A partir da extincdo da Cacex, varios ministérios passaram a se ocupar da
politica comercial. Ao Ministério da Fazenda coube a gestdo da politica
aduaneira e dos incentivos e subsidios fiscais; ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comeércio a gestdo de financiamentos, defesa
comercial - aplicacdo de antidumping e salvaguardas - e promoc¢ao das
exportacdes internamente; e ao MRE a coordenacdo das negociagOes e das
atividades de promocéao das exportacées no exterior.

Ao longo das duas préximas décadas, outros ministérios buscaram espaco
no processo de formulacdo, na medida em que os temas debatidos nas
negociacbes tocavam em interesses sensiveis as suas atividades. Assim o
Ministério da Agricultura, que tem vinculos bastante fortes com o agronegécio,
preocupou-se com as negociacdes comerciais. JA o0 Ministério do
Desenvolvimento Agréario, a partir dos estimulos da Rebrip (Rede Brasileira
pela Integracdo dos Povos), ingressou no debate sobre a politica comercial
durante o governo Lula ao estruturar um grupo de trabalho para discutir
qguestBes da agricultura familiar presentes na agenda de negociacao (Veiga,
2007; Veiga, 2005).

Um novo ator que emergiu foi a prépria Presidéncia da Republica. Desde a
atuacao de Collor na configuracdo do Mercosul, a participacdo presidencial na
politica comercial negociada tomou cada vez mais corpo. Cason e Power
(2009) mostraram que os presidentes Cardoso e Lula intensificaram a
participacdo da diplomacia presidencial no processo de formulacdo desta
politica. Souza (2008) e Veiga (2005) observaram que no governo Lula a
decisdo final na politica comercial negociada esteve sob o comando de um
ndcleo formado pelo Ministro e pelo Secretario-Geral do MRE, pela Presidéncia

da Republica, por meio da acédo do proprio presidente e de seu assessor

8 Os externos seriam os acordos internacionais assinados pelo Brasil no &mbito regional e multilateral
enquanto os internos eram decorrentes da crise fiscal e da instabilidade macroeconomia hum contexto de
hiperinflac&o.
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internacional especial, e pela Casa Civil. Isto €, os demais ministérios,
sobretudo Fazenda, Agricultura e o Desenvolvimento, perderam sua
preponderancia no processo de formulagéo das estratégias de negociagao.

As maiores mudancas ocorreram justamente na politica comercial externa,
pois a complexificacdo de sua agenda e seu carater fortemente redistributivo
fizeram com que a temética das negocia¢c6es ganhasse grande peso. Hoje é o
tema mais debatido e disputado, mesmo que os resultados das negociacdes
n&o tenham sido expressivos™.

A possibilidade de associacdo com as maiores economias do mundo
deflagrou ampla reorganizagao do processo interno de formacgéo da posicao de
negociacdo e ativou segmentos da sociedade que antes nao participavam
deste processo. A consequéncia desta mudanca foi, além do aumento da
participacdo de burocracias responsaveis por temas em pauta, conforme vimos
acima, uma maior demanda por participacdo por parte da sociedade civil e do
empresariado que haviam ficado de fora dos processos de negociacao
anteriores no ambito da Aladi e mesmo da fundacdo do Mercosul (Veiga,
2002a; Veiga, 2002b; Veiga, 2005)

Diante desse fendbmeno, parece saltar aos olhos a veracidade do suposto
que ndo sao os resultados das politicas que determinam a ativacdo dos
interesses, mas sim a percepcao dos atores a respeito dos seus possiveis
impactos. Este suposto existente nas tipologias de Wilson e Lowi é confirmado
aqui, pois o fator preponderante da ativacdo dos interesses no pdés-abertura
foram as negocia¢gOes comerciais que, com excec¢ao do Mercosul, ndo foram e
nem serdo concluidas num horizonte préximo.

Foram criados mecanismos interministeriais que abriram a oportunidade de
participacdo para diversos atores publicos. A Secretaria Nacional da Alca
(Senalca), criada pelo MRE, era o férum formal de coordenacdo da posicao
brasileira, onde se reuniam representantes de varios ministérios. Com a
evolucdo das negociagdes, foram estruturados grupos interministeriais
tematicos com a participacdo de representantes técnicos dos ministérios que

acompanhavam as discussfes dos Grupos Tematicos da Alca. Aos poucos, 0S

19 Segundo Lima e Santos (2001), estas negociagBes comerciais tém carater redistributivo, pois as
tematicas e o atual estadgio de desenvolvimento da economia brasileira dividem os interessados na
liberalizagdo ou na protecdo da economia em vencedores e perdedores. Um setor vencedor com um
improvavel sucesso da Rodada Doha seria o agronegdcio, enquanto o setor industrial seria perdedor.
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grupos interministeriais comecaram a se ocupar das outras negociacgoes.

O modelo Senalca também foi adotado para as negociacbes com a Unido
Européia com a criacdo da Seneuropa. Também foi aberto outro canal para a
preparacdo da posicao brasileira nas negociacdes da OMC com a criacdo do
Grupo Interministerial de Trabalho sobre Comércio Internacional de
Mercadorias e Servi¢os (GICI) (Carvalho, 2003). Neste processo foram criados
dois tipos de 6rgéos de formulacdo de politicas com funcdes diferentes: érgaos
com fungBes eminentemente politicas e legitimadora das decisdes (Senalca e
Seneuropa) e 6Orgdos técnicos (Grupos Tematicos Interministeriais) (Veiga,
2002b; Marconini, 2005).

Em resposta as demandas da sociedade civil, foram abertos novos canais
de participacdo que trouxeram mudancas em relacdo ao modelo Cacex,
guando a interlocucdo com a sociedade era essencialmente setorial, pouco
estruturada, informal e envolvia grupos empresariais restritos. A Senalca e a
Seneuropa sdo exemplos desses canais. Seus coordenadores convidam
entidades da sociedade para participar das suas discussfes. Com o desenrolar
das negociacdes, entidades setoriais e uma central sindical (a Central Unica
dos Trabalhadores) passaram a participar também. Nos Grupos
Interministeriais também foi aberto um canal para a participagdo, embora isso
nao tenha ocorrido em todos os alguns féruns por decisdo propria de seus
respectivos coordenadores. Uma diferenca da interlocucdo com a sociedade
nos novos féruns é que o didlogo tornou-se menos setorizado, como
consequéncia aparente da complexidade da agenda e da tematica multipla.

Paralelo a abertura das estruturas estatais, houve também um processo de
reestruturacdo da maneira na qual a sociedade civil se organizava para
participar do processo decisério. O setor empresarial criou entidades de carater
geral, superando o padrao setorial anterior, enquanto o0s sindicatos,
organizagcées nao-governamentais e movimentos sociais institucionalizaram
uma organizacdo coordenadora de suas acgbes. A saber, a Rede Brasileira de
Integracao dos Povos (Rebrip).

Um ponto relevante a ser analisado sobre a politica comercial pos-abertura
€ que a arena politica em relacéo a qual os interesses organizados se agrupam
deixou de ser uma arena distributivista institucionalizada, tal como o era no

periodo anterior. Hoje a principal arena na qual se organizam os grupos de
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interesse sd0 as negociacbes comerciais internacionais, sobretudo os
processos decisoérios a respeito da estratégia de negociacdo a ser adotada.

Muitas vezes este processo ocorre dentro da estrutura do MRE, mas, em
outras, a pressdo sobre o0s negociadores € exercida em ambientes que
superam a institucionalidade deste ministério, sobretudo quando o peso da
atuacao da presidéncia interfere na deciséo final.

Outra forma de pressdo é a utilizacdo das instancias e movimentos
internacionais que estdo envolvidos com a tematica comercial. Um exemplo
desta estratégia foi a acdo de sindicatos que, atuando em féruns paralelos as
negociagdes da Alca e da OMC, pressionaram os negociadores brasileiros ao

se declararem favoraveis a adocao de clausulas sociais nas negociacdes.

4.1 O empresariado

Um dos principais atores na atual fase da politica comercial brasileira,
principalmente em sua face externa, é o empresariado, cuja participacdo em
negociacbes até meados da década de 1980 era tOpica. Até a abertura os
empresarios atuavam individual, informal e pontualmente quando seus
interesses setoriais eram ameacados ou para obter beneficios fragmentados,
repetindo o perfil de agéo tipico do empresariado substituidor de importacéo.

Este perfil de atuacdo passou por uma modificacdo consideravel nas duas
Gltimas décadas, sobretudo com a proliferacdo das negociacdes internacionais
com formatos mais abrangentes e da nova postura adotada pelos negociadores
brasileiros, que assumem posicoes menos estritamente defensivas. Este novo
comportamento do empresariado decorreu da constatacdo que 0s custos da
nao-mobilizacdo em torno das negociacdes poderiam ser maiores do que 0s
custos da adocdo desta mesma postura nas negociacdes anteriores®
(Santana, 2001).

Entretanto, o boom de mobilizacdo do empresariado ndo deve ser

interpretado como um desdobramento espontaneo dos eventos de natureza

20 pyrante a | Reunido de Ministros de Comércio das Ameéricas, em Denver, no inicio do processo da
ALCA, em junho de 1995, o empresariado brasileiro constatou que seu par estadunidense respaldava e
participava do processo de formulagdo das propostas dos negociadores norte-americanos. Diante desta
constatacdo, o empresariado nacional passou a temer pelas possiveis conseqliéncias que a concluséo
das negociac¢des poderia acarretar para o pais e para os seus interesses. O contraste entre relagédo dos
empresariados dos dois paises com seus respectivos negociadores estimulou que o empresariado
brasileiro se aproximasse do seu governo na tematica comercial buscando promover mudancas na
mobilizacéo e preparo do empresariado para as outras reunifes subseqiientes (Santana, 2001).
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econbmica. O processo econdmico deve ser tomado como causa necessaria,
mas nao suficiente, pois foi a acdo politica da Confederacdo Nacional da
Industria (CNI) que viabilizou os avancos obtidos ao bancar os custos da acdo
coletiva de reorganizacdo do segmento empresarial em torno da Coalizdo
Empresarial Brasileira (CEB). Embora liderancas empresariais também tenham
se conscientizado da necessidade de reestruturacao do dialogo com o Estado,
foi a CNI que atuou como empreendedor politico, disponibilizando o seu corpo
técnico para a articulacdo da CEB (Oliveira, 2003; Mancuso, et al., 2006).

A criacdo da CEB foi uma inflexdo paradigmatica, pois, além de ser uma
entidade de cupula com abrangéncia nacional e multissetorial, tinha sua
atencao voltada apenas aos processos de negociacdo. Esta nova metodologia
empreendida foi inovadora em varios aspectos: na estruturacdo de um locus de
participacdo de distintos setores com um mecanismo voluntario de articulacao
de interesses que rompia com a tradicdo setorialista; na viabilizagdo do
envolvimento de empreséarios de menor porte ou de capital internacional, dando
a estes maior legitimidade da representacdo junto ao governo; bem como na
institucionalizacdo da participacdo do setor empresarial nas negociacoes.

A mobilizacdo do setor privado atingiu seu grau maximo no Il Forum
Empresarial das Américas, em Belo Horizonte, 1997. Além de organizar o
evento e deixar claro o seu apoio a proposta de gradualismo®* dos
negociadores brasileiros, o empresariado comecou a colher os frutos da
mobilizacdo com a inclusdo de representantes na Senalca e nos Grupos
Interministeriais e foram convidados a acompanhar as reunides oficiais no
sistema de quarto ao lado.

A CEB foi privilegiada como a principal interlocutora da sociedade durante
o Governo Cardoso, enquanto no Governo Lula o setor empresarial perdeu a
posicdo que desfrutava em beneficio de novos atores que obtiveram maior
acesso a arena da politica comercial, tais como a agricultura familiar e os

movimentos sociais (Veiga, 2007)%.

A postura gradualista os negociadores brasileiros remete a uma postura pragmatica para retardar ao
maximo a ado¢do da ALCA ou ao menos pressionar pela reducao do ritmo das negocia¢cfes. Para Lima
(1999) esta estratégia busca ganhar tempo para que o pais complete suas reformas orientadas para o
mercado e prepare sua economia para a competi¢ao internacional.

22 A CEB formulou posicionamentos sobre todos os processos de negociacéo de que o Brasil participou,
mas grande parte dos esforcos destinados a articular e estabelecer posicdo e dialogar com o governo
ocorreu na esfera da Alca, e, quando essa negociagdo foi interrompida, nas conversacbes Mercosul —
Unido Européia.
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Ainda sobre o empresariado, 0 agronegOcio assumiu uma postura mais
ofensiva nas negociacdes ao ser um segmento de alta produtividade e
capacidade competitiva internacional, o que Ihe concedeu um papel
diferenciado em relacdo ao resto do empresariado nacional. Tal fato criou uma
divergéncia entre o agronegoécio e o empresariado industrial, pois, enquanto o
segundo é receoso dos potenciais impactos negativos que uma segunda
abertura pode ter, o primeiro demanda a liberalizag&o para insumos e bens de
producdo importados, além da abertura de novos mercados externos.

A posicao mais liberalizante do agronegdcio levou a criagcdo de um 6érgao
proprio para a defesa de seus interesses. Em 1999, a Confederac@o Nacional
da Agricultura (CNA), a Associacdo Brasileira de Agribusiness (ABAG) e a
Organizacao das Cooperativas Brasileiras (OCB) criaram o Férum Permanente
de Negociacdes Agricolas Internacionais (FPA). Este férum coordena as
posicdes do setor e permite que a articulagcdo do agronegdécio seja menos
presa as amarras da CEB, onde este setor competitivo € obrigado a lidar com
outros menos propensos a abertura. Ademais, o FPA reforcou a posicdo do
agronegocio junto a burocracia do Ministério da Agricultura, ampliando a defesa
das preferéncias do setor no executivo e ao mesmo tempo respaldando o
ministério noutras instancias da burocracia (Carvalho, 2003).

Veiga (2007) chama atencédo para o papel do agronegdcio no processo de
criacdo do G-20. Houve uma coordenacdo entre atores publicos e
representantes do setor privado, levando ao estabelecimento de novas
estruturas e instituicdes, entre as quais uma ONG dedicada a pesquisa técnica
sobre as negociacdes agricolas, financiada por associacfes privadas do
agronegocio: o Instituto de Estudos do Comércio e Negociacdes Internacionais
(ICONE).

Por fim, a CEB e o FPA transformaram a interlocugdo com o governo em
um elemento essencial na formulacdo da posicdo negociadora brasileira.
Vinculos, ainda que informais, foram estabelecidos com diversos ministérios.

Ambos interagiram com o MRE; a CEB e a CNI também atuaram junto ao
MDIC; enquanto o FPA buscou apoio na burocracia do Ministério da
Agricultura. Ademais, a Agricultura e o MRE realizaram, antes da Il
Conferéncia Ministerial da OMC em Seattle, reuniées com diferentes setores do

agronegocio para identificar os interesses especificos e radiografar os
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possiveis impactos de eventuais concessdes (Carvalho, 2003).

4.2 O sindicalismo

De forma similar ao empresariado, até os primeiros anos do Mercosul o
movimento sindical ndo manifestou grandes preocupacdes com as
negociagdes. Os acordos assinados dentro do sistema Aladi ndo ameagavam
empregos e direitos trabalhistas, uma vez que lidavam com troca de
concessoes tarifarias e com outros temas que nao afetavam as legislacfes
trabalhistas das partes. Em relacdo ao Mercosul, houve um distanciamento
entre o0 movimento sindical e os negociadores brasileiros. Assim, enquanto 0s
atores publicos monopolizaram a participacéo, o foco em questfes imediatas e
a dependéncia em relacédo ao Estado constituiram limitacfes a participacdo dos
sindicatos, praticamente ndo havendo debate sindical sobre os temas
envolvidos nas negociagcdes do Tratado de Assungcdo. Somente com a
deflagracdo da Alca que os sindicatos tornaram-se mais presentes e adotaram
uma agenda para incorporar uma dimensao social ao acordo (Santana, 2001).

Depois de realizada a unido aduaneira do Mercosul, o movimento sindical
se viu obrigado a superar o distanciamento e adotar uma atitude mais
pragmatica. Pouco a pouco, as confederacBes sindicais comecaram a
participar do processo e buscaram fortalecer sua interacdo com a burocracia e
identificar os temas onde existiam convergéncias entre 0s interesses sindicais
e as preferéncias dos setores industriais e agricolas, especialmente as
parcelas destes dois segmentos voltadas para o mercado. Ainda no ambito do
Mercosul, os sindicatos conseguiram aprovar a Declaracdo Sécio-laboral e
tiveram éxito ao participar das negociacfes para a criacdo de um Regime
Automotivo Comum. Mas, a crise da unido apos 1999 fez com que o bloco
perdesse importancia na agenda sindical, repetindo processo ocorrido com o
empresariado (Vigevani, 1998).

Em relacdo a Alca, por ndo possuirem um férum proprio, tal como os
Foruns Empresariais das Ameéricas, as centrais sindicais, que até entdo
estavam excluidas do processo, organizaram eventos paralelos as Reunifes
Ministeriais. Nestes eventos, foram produzidos documentos de oposi¢cdo ao

projeto de integragdo comercial, tanto no que se refere a metodologia de
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negociacdo, quanto aos principios negociados. Para o setor, a integracao,
cunhada como neoliberal, foi vista como uma ameaca aos direitos trabalhistas,
ao representar uma potencial redugéo de salérios e postos de trabalho. Devido
as negativas a suas principais reivindicacdes, a organizacdo de um Férum
Sindical a semelhanca do Forum Empresarial e a instituicdo de um Grupo de
Trabalho sobre Questdes Trabalhistas, as centrais sindicais buscaram
mobilizar aliados ndo s6 entre aqueles que potencialmente poderiam ser
prejudicados, mas também com aqueles que se opunham ideologicamente ao
acordo. Assim, juntos, os movimentos sindicais e sociais e as organizacfes
nao governamentais organizaram a Alianca Social Continental, instituindo uma
rede de articulacao contra a ALCA.

No que se refere as negociac6es multilaterais ocorridas no ambito da OMC,
estiveram envolvidas a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a
Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT), Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e a Forgca Sindical (FS). Na Il
Conferéncia Ministerial de Seattle, a postura das centrais sindicais foi
essencialmente defensiva e oposta a postura empresarial em trés aspectos: a
ndo centralidade da questao agricola, a defesa da agricultura familiar e o apoio
a campanha pela introducédo de clausulas sociais e ambientais promovida pelas
centrais sindicais dos paises desenvolvidos (Carvalho, 2003).

A entidade sindical mais bem-sucedida quanto a inclusdo das negociacdes
comerciais em sua agenda foi a CUT. Esta teméatica foi introduzida na central
na década de 1990 com as discussfes sobre o Mercosul e sobre a incluséo de
clausulas sociais nos acordos de comércio. No que se refere a questdo da
clausula social, esta foi suscitada pela Secretaria de Relacdes Internacionais
da CUT no interior do movimento sindicalista brasileiro apds o Acordo de
Marrakesh do sistema GATT/OMC. A CUT aprovou decisdo favorecendo a
adocdo da clausula social com reservas em virtude de seu medo do uso
protecionista do mecanismo. Tal comportamento ocorreu em oposi¢cao ao MRE
gue, por meio de contatos diretos, procurou dissuadi-la de sustentar a
proposta®® (Santana, 2001).

O Congresso da CONTAG decidiu em 1998 priorizar a revisdo do Acordo

= A guestdo inspirou a CUT a criar o Observatério Social, um instituto técnico destinado a pesquisar
sobre normas trabalhistas e ambientais adotadas por empresas transnacionais no Brasil.
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Multilateral de Agricultura de 1984 e também manifestou a intencdo de
expandir sua presenca na area de relacdes internacionais. Em 1999, a
CONTAG também participou do Forum da Sociedade Civil em Seattle,
representando associacfes de pequenos agricultores do Mercosul e Chile.
Assim como para CEB, foi a ALCA o fator ativador da mobilizacdo no setor
sindical e em especial da CUT, sobretudo, a Reunido Ministerial de Belo
Horizonte em 1997. A CUT adotou posicdo contraria a ALCA, em contraste
com uma postura menos incisiva ao acordo com a Unido Européia, visto como
politicamente positivo. De qualquer modo, as negociacdes ainda sdo um tema
secundéario para a CUT, permanecendo restrita a Secretaria de Relacdes
Internacionais e a alguns sindicatos setoriais sensiveis as negociacfes. Nos
altimos anos a CUT tem acompanhado as negocia¢cdes por meio da Rebrip,
embora manifeste suas posicOes especificas publicamente em momentos

criticos das negociagdes.

4.3 A Rede de Integracédo dos Povos

A Rebrip é uma rede de ONGs, entidades sindicais e movimentos sociais
destinada a acompanhar as negociac¢des. Foi criada para propor alternativas de
integracdo que combatam a l6gica comercial do processo de liberalizagéo,
chamado de neoliberal. A rede é associada a Alianca Continental Social e teve
sua origem nas negociacfes da ALCA e com as perspectiva acerca da Reunido
Ministerial de Seattle da OMC. Nos meses que antecederam esta reunido,
algumas ONGs e a CUT criaram a Rede OMC, que depois se incorporou a
Rebrip. Ap6s o fracasso de Seattle, a Rebrip se concentrou na ALCA. Com a
paralisia desta, o lancamento da Rodada Doha e as negociacdes com a UE, o
foco se diversificou, abrindo espago para estes outros processos.

Esta rede representa uma inovacgéao institucional, tal como a CEB, pois é
uma juncdo de entidades que possuem diferentes origens e objetivos e é
dedicada exclusivamente as negocia¢cdes comerciais, tema que ndo € o foco
central das entidades que a constituem. Ademais, sua natureza multissetorial
reflete 0 novo formato das negociagcbes comerciais. A rede se estrutura em
torno de grupos tematicos, o que permite o aprofundamento do debate e

possibilita a consolidacdo de uma maior massa critica de conhecimento. Isto
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possibilita que as propostas ndo sejam exclusivamente negativas ou pautadas
apenas por ideologia, aumentando um pouco sua credibilidade no didlogo com
0 governo e com outros setores da sociedade.

Os principais interesses da Rebrip sdo agricultura, servicos e investimento,
propriedade intelectual e meio ambiente. H4 também preocupacdes quanto a
abertura do mercado de produtos agricolas da agricultura familiar e criticas a
postura ofensiva do Brasil nas negocia¢gfes agricolas. As atitudes adotadas
traduzem ao mesmo tempo interesses econdmicos e visdes ideologicas. Estas
altimas, em geral, manifestando preocupacdes quanto a suposta
mercantilizacdo dos servigcos publicos, inclusive saldde e educacdo, as
limitagbes impostas pelo Acordo TRIPs as politicas de saude publica nos
paises em desenvolvimento e ao meio ambiente.

A postura da Rebrip frente as negocia¢des € um fendmeno confirmatorio da
observacdo de Wilson que na formacgédo das expectativas dos atores nédo
devem ser analisadas apenas questdes de maximizagdao material. As crengas e
a legitimidade social de potenciais beneficiados e perdedores, que varia
segundo os valores vigentes, também séo fatores determinantes. A acao desta
Rede confirma isto, uma vez que esta se posiciona contra as potenciais
consequéncias dos acordos sobre as politicas de salde e educacao.

Para a Rebrip, os acordos comerciais negociados no ambito hemisférico e
multilateral teriam como consequéncia a mercantilizacdo dos servicos
essenciais do estado como as politicas de salude e educacdo. Neste caso, a
Rebrip ndo defende um interesse material direto, mas sim a legitimidade dos
cidaddos em receber servicos essenciais do Estado e a recusa do que ela diz
ser um processo de mercantilizacdo destes mesmos.

No governo Cardoso a participacao da Rede nas instancias de dialogo com
o Estado se concentrou em foros politicos como a Senalca, embora tenha sido
convidada para debater propostas sobre agricultura familiar. Mas foi somente
no Governo Lula que a Rede comecgou a receber convites frequentes para
participar dos foros destinados a formulacdo das posi¢cdes de negociacao,
como os Grupos Interministeriais. Na Reunido de Miami em 2003 as ONGs e
sindicatos foram formalmente incorporados a delegacéao oficial do pais.

Tal como ocorrido com 0 setor empresarial, a participagao da rede nas

negociagdes parece estar condicionada as prioridades e ao grau de abertura
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autorizado pelo Estado. No caso da Alca, a maior abertura coincidiu com uma
maior convergéncia de interesses. Mas, por outro lado, os canais de influéncia
da Rebrip ndo se limitam aos foros do MRE. Ha também canais com
ministérios setoriais, sobretudo o MDA, responsavel pela agricultura familiar,
que foi introduzido as negociacdes pela rede, estruturando internamente um
grupo de trabalho para discutir as questdes da agricultura familiar presentes
nas negociacoes (Veiga, 2007).

4.4 Consideracdes

Diante disso, concluimos que a caracteristica mais visivel da interlocucdo
entre sociedade e estado no comércio exterior pés-abertura é a mobilizagédo
dos interesses em torno da politica comercial externa em organizacfes de
maior escopo e menos setoriais®. Estas organizacdes se enquadram num tipo
de arranjo distinto do tipo de mobilizacdo da era Cacex. Embora ndo possamos
deixar de lado o fato que a existéncia de um segmento muito competitivo, o
agronegocio, que se organiza com o objetivo de pressionar a formacao de uma
posicdo mais ofensiva, diminui a forca desta mudancga®.

Em relacdo ao nosso objeto de pesquisa, que é a atuacdo dos interesses
em torno da politica comercial, € evidente que a arena no qual estas
negociacdes ocorrem € de um tipo distinto daguele no qual ocorria a interacao
entre o publico e privado antes da abertura. Hoje, a organizacao dos interesses
se da em torno da arena das negociacdes comercias que abarca uma maior
gama de atores e é menos institucionalizada do que a Cacex, e cujas politicas
em elaboracdo possuem um impacto mais amplo e menos desagregavel
individualmente do que os outputs daquela agéncia.

De acordo com a tipologia de Lowi, embora observemos o carater

redistributivo destas negociacoes, elas devem ser classificadas como uma

24 Optamos por adjetivar estas caracteristicas como as mais visiveis, pois pesquisas recentes tém
demonstrado que ha um lobby clientelista, distributivo, nas aplicagdes das tarifas de protecdo. Alguns
exemplos deste fato sdo encontrados em Araujo (2008), Marzagdo (2007), Triches (Triches, 2003) e
Ferreira (2001). Embora ndo nos aprofundaremos nesta questdo, é importante notarmos que mesmo
dentro de um Unico tépico de politica podem existir politicas de diferentes naturezas que estimulam a
acéo diferenciada dos grupos de interesse.

25Apesar deste segmento econémico estar organizado em uma associagdo que abarca mais setores que
as associacdes do sistema extra-corporativo que atuavam junto a Cacex, ele construiu um mecanismos
menos amplo que a CEB ou a Rebrip para a formulacio de propostas e defesa de interesses junto aos
atores publicos.
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arena regulatéria, pois o elemento chave que determina o tipo de politica nesta
abordagem néo é a abrangéncia do impacto, mas sim sua desagregabilidade.
E como pode ser visto nas evidéncias apresentadas, ha uma clara
desagregabilidade dos efeitos potenciais que a conclusdo das negociacfes
comerciais do Mercosul, da ALCA, da Rodada Doha e do Acordo de Integracdo
Birregional Mercosul-Unido Européia podem ter, especialmente em termos
setoriais, sendo que os setores se dividem entre 0os competitivos, que se
beneficiariam com uma segunda abertura comercial, e os ndo competitivos,
que enfrentariam dificuldades com uma nova abertura.

Ademais, elas ndo poderiam ser classificadas como redistributivas, pois
nao discutem a posse da propriedade em si, mas sim suas formas de uso da
propriedade e, além disso, seus impactos nao pode ser desagregados ao nivel
individual tal como nas politicas distributivas, que era o tipo por exceléncia da
politica comercial da era Cacex.

Analisando esta mudanca segundo o prisma analitico de Wilson, as
negociacfes estao na fronteira entre os tipos de grupos e majoritarios. A razao
disto é que embora os diferentes interesses organizados se agrupem em torno
de segmentos amplos e tenham instituido organizacbes multissetoriais, as
posturas se alinham basicamente em dois grupos, os favoraveis e os contrarios
a uma maior liberalizacao.

Ademais, como viemos mostrando ao longo do estudo, tudo indica que o0s
grupos de interesse que estédo envolvidos com as negociagdes comerciais sdo
mais amplos e gerais que aqueles possuiam vinculos distributivistas com a
CACEX. A mudanca no tipo de arena no qual ocorre a politica comercial &
evidente. Mesmo que o FPA ainda possa ser considerado uma associacao
setorial, ela abrange uma maior gama de setores produtivos que as
associacOes, corporativas ou extra-corporativas analisadas na secéo anterior.

No entanto, isto ndo quer dizer que estas organizacdes tenham deixado de
existir. HA ainda inUmeras entidades setoriais que participam do processo
decisério das mais diferentes politicas. O ponto que é ressaltado aqui é a
novidade do surgimento autbnomo de entidades multissetoriais que organizam
as suas demandas ao estado em termos mais amplos e menos distributivistas
em torno de um novo tipo de arena que se formou: a arena das negociacdes

comerciais, cujos outputs ndo podem ser desagregados individualmente e as
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decisbes sédo tomadas mediante a aplicacdo de uma regra geral que tém uma
abrangéncia, no minimo, setorial. Tendo um impacto direto nos interesses
envolvidos ao dividi-los entre aqueles que serdo beneficiados e aqueles que
serdo prejudicados com uma segunda abertura comercial.

A fonte desta alteracdo estd nos efeitos potenciais desta miriade de
negociacdes que sdo decorrentes da complexificacdo da agenda de comércio
exterior com a inclusdo de temas mais intrusivos na legislacdo nacional, da
mudanca do paradigma de negociacdo de concessdes para a liberalizacao
regional, hemisférica e multilateral e da possibilidade de acordos incluindo as
principais economias mundiais. Todas estas caracteristicas somadas déo a
estas negociacdes um carater de um jogo de soma zero, pois enquanto alguns
se beneficiariam com os acordos por serem competitivos internacionalmente

outros poderiam entrar em profundo colapso.

5. Conclusdes

Nesta ultima secéo avaliamos se as perspectivas teoricas de Lowi e Wilson
e as evidéncias expostas neste artigo deram conta de esclarecer o processo de
reorganizacdo da atuacdo dos interesses organizados na politica comercial
brasileira no pés-abertura econdmica. O objetivo perseguido foi expor em que
medida as alteracdes nas caracteristicas das arenas decisorias da politica
comercial, entre o periodo anterior e posterior a abertura comercial e a
reorientacdo da diplomacia comercial, elucidam os efeitos das mudancgas nas
expectativas e na dindmica de atuacdo dos grupos, apontando para uma
diferenca na atuacdo destes interesses organizados sobre os sistemas de
comércio exterior atual e da era Cacex.

Em relacdo as evidéncias aqui apresentadas, parece haver um
direcionamento da atuacdo dos grupos de interesse que € explicada de forma
razoavel pelas teorias, pois elas conseguem captar a existéncia de uma
mudanca na natureza da politica e de sua arena decisoria com a inflexao
liberal: a natureza do tipo de distribuicAo de recursos (seja seu grau de
desagregabilidade ou as expectativas quanto a seus custos e beneficios) foi

sensivelmente alterada com as negociac¢des, tendo um impacto razoavel na
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formacao de grupos de interesse de um novo tipo, tal como previsto.

Utilizando a tipologia de Wilson, a politica comercial na era Cacex envolvia
praticas que constituiam politicas de clientela e outras que se configuravam
como de grupos. Em relacéo ao primeiro, muitos dos beneficios implementados
beneficiavam setores especificos e seus custos eram arcados por toda a
sociedade, por meio do sistema de arrecadacao tributaria do Estado. Havia
também decis6es que punham em confronto setores, configurando-se como
politicas de grupo, como os casos que envolviam os APN e os Comités de
Exportacdo. Embora a presenca destes ultimos levante questfes a respeito de
uma Unica categorizagdo da politica comercial realizada pela Cacex, tudo leva
a crer que as praticas de clientelas eram mais correntes no dia-a-dia da
instituicdo, sobretudo nas suas intera¢des informais e pouco transparentes com
o empresariado. Fazendo uso da teoria de Lowi existem indicios que a
caracteristica principal da politica comercial deste periodo era a sua face de
distribuicdo particularista de recursos, se configurando como uma arena
distributiva.

Ja em relacdo a postura dos grupos de interesse ap0s a abertura, é mais
dificil classifica-la em uma Unica categoria de Wilson, pois estas negociacdes
estdo na fronteira entre as politicas de grupos e as politicas majoritarias®®, uma
vez que seus impactos sdo amplos, mas nao precisam necessariamente da
formacdo de uma maioria para serem realizadas. J4 para Lowi, as negociacdes
se adequam facilmente a arena regulatéria, pois é evidente o grau de
desagregabilidade setorial dos impactos dos acordos comerciais. No quadro

abaixo resumimos os achados:

% Esclarecemos aqui que o termo majoritario refere-se as politicas cujas expectativas sobre custos e
ganhos sao difusas tal como proposto por Wilson e ndo ao termo usualmente utilizado na Ciéncia Politica
contemporanea que remete ao debate sobre sistemas partidarios e eleitorais.

31



Fernandes, Ivan Filipe de Almeida Lopes. Interesses Organizados na Politica Comercial
Brasileira: da era CACEX as Negociag8es Internacionais.

Quadro 3. Arenas e Tipos de Politicas na Politica Comercial Brasileira

Periodo Arena/ Politica Lowi Wilson

Distribuicdo de Protecédo e

de estimulos a exportacao Arena distributiva Politica de

Anéis Burocraticos Clientela
Era Cacex
Comités de Exportagéo
Acordos de Participacio Arena regulatéria  Politica de Grupos
____________________________________ Nacional
Formulacéo da posicao de
Era das negociagao: Politica de Grupos
Negociagdes Senalca, Seneuropa, GICI Arena regulatoria / Politica
Comerciais Majoritaria

Grupos Interm. Tematicos

Fonte: Autor

Em resumo, nas duas tipologias escolhidas para analisarmos a as ac¢oes
dos grupos de interesse para influenciar a politica de comércio exterior,
verificamos que as alteragdes ocorridas na politica comercial brasileira podem
ajudar a entender as alteracdes na dinamica de atuagdo dos grupos de
interesse. Isso porque, como mostramos, houve um direcionamento da
dindmica de atuacdo dos grupos para tipos que possuem organizacdes de
interesse mais amplas (quanto aos potenciais participantes) e abrangentes
(quanto aos temas em que se envolvem). Com a abordagem da tipologia
sugerida por Lowi, os achados parecem confirmar a existéncia de uma
evolugdo da politica comercial baseada numa arena distributiva para outra
baseada numa arena regulatoria. JA na tipologia de Wilson, vemos uma
evolucdo das caracteristicas de politicas de clientela e de grupos, para politicas

de grupo e majoritarias.
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