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Introducao

Recentemente a face comercial da politica extenamlbira ganhou status de tema critico nos
pleitos eleitorais e, em torno dela, surgiram poégdes frequentes na midia. Uma parcela
desta polarizacdo advém de posicionamentos critiecetores da sociedade, especialmente
do setor privado, acerca de distintos elementgsotiica comercial brasileira. Este contexto
suscita uma analise sistemética, acerca da evotig;fapel da arena legislativa como espaco
de influéncia do setor privado brasileiro no cardpgolitica comercial.

A pouca ativacdo do Legislativo como alvo de grugesnteresses organizados organizados
nos assuntos de politica comercial tem sido immlimente explicada pela explicita
convergéncia de posicionamentos entre governocidpente Itamaraty, e setor privado em
torno do grau de abertura e padrbes de compromistraacionais assumidos pelo pais. A
delegacdo num contexto de convergéncia seria areptanjustificada

Se para determinados setores econdmicos a potibiceercial promovida pelo Executivo
afasta-se de seus interesses, € de se esperaequeesariado passe a acionar o Legislativo
como instrumento de contrapeso. Em que medida ndd uma mudanca do padrao de
atuacado do empresariado no que tange a politicarcahbrasileira? Que razdes explicariam
avancos ou estabilidade nos padrbes de atuacaoGtuEmt elementos para que essas
perguntas possam ser respondidas € o objetivapalraeste capitulo.

Se a politica comercial é tomada de forma agregadeixa assertividade do setor privado
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2. Para uma andlise mais sistematica sobre a dinéeiadlelegacdo/abdicacdo da politica de coméroimien
feita pelo Legislativo brasileiro em favor do Exeeo, vale consultar Lima e Santos (2002). Os achatb
presente paper, especialmente no que tange a rebfgdempresariado frente aos custos potenciais de
determinados acordos comerciais, parecem corrolbotese desses autores de que o mero papel ddifida



junto ao Legislativo decorre do diagndstico de dqueExecutivo tem,de jure, mas
principalmente de factoo controle da agenda em matéria de politica coalerNeste
sentido, ainda que haja desejo do setor privadagan instrumentos que contrabalancem a
atuacdo do Executivo, o diagndstico mais correntle éue a arena legislativa é de baixa
eficacia do ponto de vista de influéncia ou deteapdo da politica comercial. Ademais, a
capacidade legislativa de interferir em termos di&ipa comercial estaria no seu poder de
veto e ndo no seu poder propositivo.

Porém, a necessidade de desagregacao da politnexaial em niveis mais especificos, a fim
de tipificar com maior especificidade a naturezanddéria, € o ponto de partida do trabalho.
O acionamento do Legislativo por parte do setorgoid depende da natureza especifica do
tema ou assunto em questédo. A hipdtese centra¢ @ @uena legislativa é acionada quando
duas condi¢des sao dadas: nas situacdes em asdismaam Executivo ndo sdo atendidas; e
nas situagbes em que os custos potenciais decpslitomerciais adotadas pelo Executivo
atingem (ou podem atingir) um conjunto mais am@atbres, de forma que esta abrangéncia
possa ser traduzida em termos de mobilizacdo qmlifAssevera-se que a mobilizacéo via
Legislativo, visa pressionar o Executivo para quete ealtere politicas, mais do que
propriamente tomar o Legislativo como instituic@mtcal no processo decisorio de politica
comercial.

Grupos de interesses e politica comercial na aretegislativa

A literatura internacional ajuda a compreender tadss da arte do padrdo de atuacao dos
grupos de interesse na arena legislativa brasileagrea de politica comercial. Esta secao
apresenta uma breve revisdo sobre os distintosmgeanalise presentes na literatura sobre o
tema.

O primeiro nivel de analise corrente na literaintarnacional focaliza o papel das variacbes
de arranjos institucionais e politicos doméstiams@ principais fatores determinantes do tipo
de padrdo de interacdo entre Executivo, Legislativgrupos organizados em matéria de
politica comercial.

Em escopo mais amplo, essa literatura confrontamesy politicos, democraciagersus
autocracias, como elemento chave para compreendgoode atuacdo e influéncia de
interesses organizados junto ao Legislativo. Comugeas variagbes de énfase, a tese
prevalecente nesta linha da literatura é que, quaais democratico for o pais, tanto maior

sera a demanda paccountabilityno processo de formulacdo de politicas comerdiigrfo

Congresso deixa de ser eficiente em economiasliglatias (p. 125).



de Mesquita, 2000; Milner e Yoffe, 1989; Rogowdd87). Quanto mais atuantes forem os
atores domésticos, tanto menor serd a concentdacgmcessos decisorios e tanto maior seré
a tendéncia de que equilibrios institucionais, estas de pesos e contrapesos estabelecidos
entre Legislativo e Executivo passem a reger atigmlicomercial. No regime oposto,
autocratico, a tendéncia é que os governantesrteqoe prestar contas a uma parcela mais
restrita de setores econdmicos, ou seja, ha unmepséo a esquemas atountabilitymais
estreitos em politica comercial. Neste cenéario, hdocontexto para a estruturacdo de
esquemas institucionais equilibrados entre Legdislag Executivo e, como consequéncia, a
relacdo dos grupos de interesses é direta com ouftx@ sem esquemas de contrapesos
estabelecidos.

Em um plano mais especifico, a literatura focabizeema da preponderancia ou 0s pesos
especificos entre Legislativo e Executivo no precede formulacdo e conducédo da politica
comercial. Mesmo nos EUA a literatura diverge goamtdominancia institucional, ou seja,
em quais momentos haveria dominéancia do Executivad®@ Legislativo em termos de
politica comercial (Lindsay, 1994). Este tema aslacionado a discussdo sobre poderes
formais no processo decisério, bem como sobre @ t@oncontrole de agenda na politica
comercial.

Ha também outro aspecto derivado do tema da dogim&xecutivo-Legislativo que tem
relevancia para a questdo da atuacdo dos grupostatesses. Trata-se do pressuposto
praticamente hegemoénico no marco desta literat@albora controvertido — de que o Poder
Legislativo tende a ser mais protecionista do quexecutivo. O Executivo tenderia a ser
mais liberal do que o Legislativo devido ao fato sB¥ menos responsivo a interesses
localistas, paroquiais e protecionistas. Por tercentro de suas preocupacdes centrais o
“eleitor mediano” (nedian votey, o Executivo prioriza politicas que gerem redugéaustos

ao consumidor, controle inflacionario, estabilidast®ndémica etc. Ja o Legislativo estaria
mais suscetivel a demandas protecionistas parsquiai

E facil perceber que o esquema analitico acima imeado reporta-se especificamente ao
sistema eleitoral legislativo “distrital majoritati Este sistema ampliaria a conexao direta
entre clientela local e atuacao legislativa. Enrasutermos, o legislador eleito por meio do
sistema distrital estaria mais sujeito a press@esqoiais protecionistas, diferentemente do
executivo que se encontra em posi¢cdo estruturagnmeanos suscetivel a demandas politicas
paroquiais (Rogowski, 1987). Em paises cujo sistete#ioral para o Legislativo é de
representacdo proporcional (SRP), com distritogrdade magnitude, segundo este mesmo

raciocinio, a tendéncia é quepolicy makerfique mais insulado de pressfes protecionistas



societais. Aaccountabilityem SRP tenderia a ser mais difusa, inviabilizarsbpuemas de
controles e responsividade como no sistema disttt@ma vez mais, a literatura comporta
contradicdo. Mansfield e Busch (1995, apud Milregjendem a tese de que insulamento
decisorio ndo produz liberalismo, mas sim protdsion. Quanto mais insulado forpolicy-
maker tanto maiores serdo as chances de promover pslitgzivas a pressées societais,
como em casos de situacdes de crise econdmica.

No caso brasileiro, o fato da eleicdo para deputdieral ser por meio de sistema
proporcional, e do Senado por meio de elei¢des rit@ajas, mas com distritos de grande
magnitude, distancia os legisladores de cusstituencytornando mais ténue a relacdo entre
interesses regionais e politica comercial, salgarabs excecdds

E facil identificar também a influéncia da obra Sehattsneider (1935) na literatura de
economia politica que tributa ao Legislativo viéstgcionista. A remissdo ao Smoot-Hawley
Tariff Act, de 1930, em que o Congresso dos EUAfaenprotecdo comercial “endémica”
para uma grande quantidade de produtos industiaggricolas, € uma constante nesta
vertente da literatura (Schwab, 1994; Evans, 20B®&spaldados por politicas de “nao-
interferéncia matua”lggrolling), e responsivos as suas bases distritais, odegists levaram

a uma politica desastrosa, que viria a ampliac@ss&io econdmica da crise iniciada em 1929.
A racionalidade em matéria de politica comercialis@ a se restabelecer na medida em que
um conjunto de reformas constitucionais consolidms, EUA, a delegacdo de prerrogativas
de formulacao e conducao da politica comerciahaxrivo. Isso indicaria fortemente que o
Executivo, ao operar a partir de uma visdo macrpaligica comercial, estaria menos sujeito
a politicas protecionistas hocque fossem prejudiciais ao bem-estar agregadoplaaz;ao.

A explicacdo mais elaborada sobre a correlacadiyegntre interesses distritais localistas e
protecionismo representa, na realidade, um pongm ¢& linha de argumentacdo dessa
literatura. E esperado que os legisladores, nésnsis distritais majoritarios, tendam a ter
uma agenda mais paroquial, mais regionalmentersiorita, que o ExecutiVoContudo, ndo

€ possivel predizer se as pressdes politicas peratiberalizacdo ou protecionismo. Tudo
dependera da estrutura econdmica do distrito enst@jiie Um distrito tanto pode ser
demandante de liberalizacdo quanto de protecionisntepender de sua base econdmica, e

da traducdo desses interesses em termos de repggsepolitica.

3, Alguns representantes do Legislativo tém vincuéggonais muito claros com setores ligados ao ccimé
exterior. A exemplo de legisladores empresariosfglzen em nome de determinados setores da econdasa,
agronegocios em particular.

4 Para uma discussdo mais sistematica sobre estevide consultar Ricci (2003). O autor refutase e que a
producdo legislativa, por conta do objetivo deeaigélo do legislador, é essencialmente paroquial.



7

A falsa correlacédo positiva entre paroquialismor@qzionismo € muito bem captada por
David Karol (2003), em seu estudo sobre o papdabdmnho dos distritos na formacéo de
preferéncias de politicas comerciais. Segundoagt®, a falha nesta linha de argumentacao
resulta de erro de premissa, qual seja, a de @ordgquivaléncia de significados entre
“interesses distributivos” e “demandas por protec®fo resta duvida, acompanhando o
raciocinio de Karol, que a politica comercial, emada com um jogo de soma-zero que
coloca em disputa os interesses especiais (looaisyisinteresses difusos (nacionais), induz
o legislador a lutar por beneficios concentradea pau distrito ou base eleitoral. A simples
existéncia de polarizagéo, contudo, ndo indica em djrecéo ela se estabelece. Interesses
localizados internacionalistas podem se chocarintemesses difusos protecionistas.

Karol considera dubias duas outras premissas ¢esr@ literatura. A primeira é a de que as
preferéncias em politica comercial seriam induzigas bases eleitoraiscgnstituency-
induced preferenge em detrimento da influéncia de partidos pol#icmbre essa mesma
politica. Alguns trabalhos, como o estudo de caboesa politica comercial chilena realizado
por Ribeiro (2007), mostra que os partidos polgitgam prevaléncia sobre os demais fatores,
tais como distribuicdo geografica, na definicdo mhsicionamento dos legisladores no
processo de ratificacdo de acordos comerciaisgAngka premissa que carece de fundamento
€ a de que todos os setores politicamente relevadte necessariamente protecionistas. Um
contra-exemplo notorio € o peso do setor de sesyvigor meio de sua Coalizdo da Industria
de Servicos (CSI), na definicdo da politica conamorte-americana.

A conclusado a que chega o estudo de Karol é quagaitnde dos distritos nos EUA néo séo
fatores relevantes para definir o posicionamenttedislador. Assim, devem-se buscar outros
fatores, que ndo paroquialismo, para explicar feseticas de comportamento em matéria de
politica comercial entre Senado e Camara de Depsitadentre o Legislativo e Executivo,
quando essas diferencas existirem. A proposta o awque seja retomada a centralidade do
papel dos partidos politicos, e da relacdo desies grupos de interesses e classes sociais,
como fator explicativo potencial dessas diferengges-institucionais.

Outra linha de raciocinio é relacionar a atuacao bd@&ocracia do Executivo com

regulamentacdes e politicas mais sistérfiieas atuacdo do Legislativo com temas mais

®. A sugestdo de uma agenda de pesquisa nestajilibada ao Brasil é auto-evidente. Valeria a pewestigar

até que ponto existem diferencas de posicionanemtoatéria de politica comercial entre Executivam@ra

de Deputados e Senado. Ainda que a metodologieadglipor David Karol ndo possa ser reproduzidarasil3

por baixa quantidade de votagdo nominais em malérizomeércio exterior que permitam estudos quéaintis

ha a possibilidade de empenhar estudos qualitatwosnesmo através de técnicas sleveysque possam
capturar potenciais diferencgas inter-institucionais

® O Ministério de Relagbes Exteriores e o Ministéda Fazenda sdo dois exemplos de burocracias



focados, menos abrangentes. Isso porque sao @abvasy e interesse do Executivo, questdes
de cunho macroecondmico relativas ao comércionatéonal. S&0 mais restritos, por outro
lado, os instrumentos que o legislador detém parar ano campo da politica comercial e
transformar esses instrumentos em bandeira polfiosio que a reeleicdo € o objeto esperado
de todo congressista. Ainda assim, esses instrosy@atdem ser na direcao da liberalizacéo
ou da protecdo. Para setores sensiveis a condarrdacimportados, o legislador pode
priorizar elevacdo de impostos de importacdo; pmatores exportadores, subsidios a
exportacdo e demandas por acordos comefaais recursos validos. Para regides voltadas
para o comércio e venda de importados, a politecdilegbralizacdo tarifaria € bem vinda.
Portanto, ainda que o leque de instrumentos nas n@daegislativo seja menor, ainda assim
apenas a instancia institucional (Legislativo) a&uficiente para predizer o tipo de politica a
ser defendida pela Camara e pelo Senado.

Uma revisédo sobre o tema feita por Swati Dhingf®¢2 mostra quao controvertidos séo os
achados da literatura que conectam a preferénceeitor mediano a preferéncia pelicy-
makerse legisladores. O autor cita, como exemplo, odesttonduzido por Dutt & Mittra
(2002) destinado a testar empiricamente o model®Malger do eleitor mediano em politica
comercial. O resultado deste estudo é que a tatiffila € negativa (liberal) para os paises
intensivos em mao-de-obra e positiva (proteciopigi@ra paises intensivos em capital.
Contudo, em seu proprio estudo, feito com base stude comparado de 69 paises, a
conclusdo € precisamente oposta. Os paises inisnsm mao-de-obrdapor-abundant
countrieg o eleitor mediano exerce pressao por tarifas fmnaisas (liberalismo), enquanto
gue nos paises intensivos em capitap(tal-abundant countrig¢so eleitor mediano tende a
demandar elevacéo de tarifas (protecionismo).

Conforme ja assinalado, o vinculo regional entedeitor e o legislador fica menos estreito
em paises como o Brasil, porque o sistema eleitpaah deputados federais € o de
representacéo proporcional,. Neste sistema, taptmspoderosas sdo as explicagdes sobre
politica comercial calcadas na dindmica do eleitediano.

Uma abordagem alternativa, ciente dessa fragilidaddireciona o foco analitico para

modelos espaciais de interacdo de interEs@rsssman e Helpman (2002, 2004) podem ser

recorrentemente tipificadas como insuladas de Pesspoliticas e que, por essa razdo, sao capazesjare
politicas comerciais estaveis e eficientes.

. Os Estados do norte do México sdo exemplos Brarges, & medida que passaram a figurar como bases
regionais de maquiladoras destinadas ao comérainosoEUA, via Nafta. Sdo Estados fortemente depeade

da integracéo regional.

8 Deve-se fazer mencdo a uma vertente da literdimstante cética quanto ao peso tanto de forcastaisc
qguanto de grupos de interesses na determinagéoliiegpcomercial (Bauer, Pool and Dexter, 197 2ldRan,



tomados como exemplos recentes dessa perspe@ivautores apresentam dois mecanismos
pelos quais os grupos de interesses influenciamiiica comercial. O primeiro é a “funcao
de suporte politico”, no qual os grupos de intereggessionam para que a politica comercial
seja desviada para um ponto mais proximo de setopdeal. A concessao por parte do
governo a um determinado grupo de interesse send#etrimento do bem-estar agregado da
populacdo como um todo. Portanto neste modelonsétebésica se da entre interesses
especiais e bem-estar agregado. O segundo modetia éfuncéo de formacéo de tarifa”, no
qual se estabelece uma competicdo entre dois gaegoderesses pela definicdo da politica
comercial. Trata-se de interesses conflitivos, cqub exemplo, interesses protecionistas
versus interesses liberais. Como se vé, neste zammsdo se da entre dois grupos de
interesses e depende, segundo os autores, dosagouwestidos ddsbbiescujos interesses
estdo em conflito.

E de que forma a abordagem baseada no papel dpssgde interesses nos ajuda a
compreender o caso brasileiro no campo da poldiraercial? Mais uma vez, a conexao
entre grupos de interesses e politica comercialaspor intermédio do sistema eleitoral. O
sistema de contribuicdo de campdfihéa a forma mais tradicional de como os grupos de
interesses podem influenciar diretamente a poléraercial do pais.

Outro nivel de andlise € aquele que vincula paddéestuacdo de grupos de interesses a
natureza especifica da politica. O trabalho sem&lationado a este nivel analitico € o de
Theodore Lowi (1964). Este autor divide as arermmdiigas em trés categoriais: distributivas,
regulatorias e redistributivas. O elemento-chavearapreensao da tipologia proposta pelo
autor é grau de desagregabilidade da politicarapatecorréncia deste aspecto, dos padrées
de atuacao e estratégias dos interesses organjpatoss instituicdes de deciséo da politica.
Esquematicamente, as politicas publicas de curstdhditivo podem, ainda segundo Lowi,
ser desagregadas até o nivel individual; as pagitregulatorias no maximo até um nivel
setorial da economia e as redistributivas no mé&xom nivel de classes sociais ou grandes

polarizacOes (capitalersustrabalho; pobresersusicos, etc.).

1986 e Goldstein, 1986). Para essa corrente, dejfego define a politica comercial séo as pref@adrpessoais
dospolicy-makers.

° J& existem trabalhos empiricos que utilizam o &lmdsrossman-Helpman (MGH). Gawande e Hoekman
(2006), por exemplo, aplicaram o0 MGH para analisarfluéncia dodobbiesna definicdo da politica agricola
dos Estados Unidos. Concluem haver correlacdo iysintre contribuicdo de campanha e esquemas de
protecdo comercial, via tarifa ou subsidios pasator.

19 Contribuicdo de campanha ndo é, evidentementénico mecanismo pelo qual grupos de interesses
influenciam a politica comercial. O lobby diretmrpmeio de demandas justificadas, tanto junto aectwo
quanto ao Legislativo, sdo instrumentos usualmacienados. E mais dificil rastrear empiricamentdénzulo
entre este instrumento de presséo e a politicaud® expediente de contribuicdo de campanha.



O impacto dos niveis de desagregabilidade dasqaslihas estratégias de atuacdo dos grupos
de interesse relaciona-se a particdo de custosnefities e, como consequéncia, da
possibilidade de coordenacdo de posi¢cdes, na lighaim conjunto de trabalhos sobre
interesses organizados (Lowi, 1964; Wilsd®80). Como mostrou Lowi ao analisar|a
evolucdo da politica comercial dos EUA, pelo fato mblitica tarifaria ser, até 1962,
essencialmente distributiva, ela pdde ser gestadangio de concessdes particularistas, no
ambito das comissfes do Legislativo e por meiostiatégias de “nao-interferéncia mutua”.
Quando esta mesma politica, de formulacdo de gsariffassa a testatus de politica
regulatoria, ela inviabiliza a possibilidade deaajos particularistaad hocao trazer a relacao
de custos e beneficios para o jogo inter-seto@aln isso as comissdes perdem poder
terminativo na gestao dos conflitos de interessematéria de politica comercial. A tipologia
proposta por Lowi, como se vera nas proximas dee8es, traz contribuicdes interessantes
para se pensar o peso relativo do Legislativo u@cab de grupos de interesses.

A posicéo da CNI

Nos ultimos anos, um conjunto de proposicoes deddis a ampliar o poder do Legislativo no
campo da politica comercial — na forma de proposiasemenda constitucional (PEC),
projetos de lei (PL) e projetos de decreto legisda{PDL) — passaram a tramitar no
Congresso Nacional. Genericamente com a mesmiadéide, as propostas alternam-se no
gue tange aos mecanismos especificos pelos quasl&e Camara passariam a ter papel
mais destacado em negociacbes comerciais. Variateda instauracdo de uma Lei de
Promocéo Comerciafgst track via rapida), no modelo norte-americano, até cangtmento

ao Executivo por meio da consulta prévex-ant@ sobre acordos a serem negociados;
consulta permanente ao longo de todo processo iaglgoou restricdes sobre escopo das
negociacdes em funcédo da arena negociadora.

O longo tempo de tramitacdo dessas matérias nasladgo, sem que tenha havido até o
presente momento consequéncias praticas, perntéeprietacdes antagonicas. A primeira
seria aquela que reitera a baixa prioridade dodlaiyo para temas de politica externa. Nao
sendo prioritarios, os temas de politica externddaa a ter tramitacdo preterida por outros
temas, considerados mais urgentes e prioritariosegunda interpretacao ira na direcao
precisamente oposta. Embora considerados urgeosegemas de politica externa nao
avancariam na arena legislativa pela falta de cwoseminimos necessarios para 0 avango
destes. Os conflitos de interesses intra-Legiglatu entre Legislativo e Executivo seria a
falta de avanco dos temas de politica externaparixa prioridade em si.

Do lado do setor privado, igualmente ndo ha comsangplo formado sobre a pertinéncia em



se romper com a estrutura de delegacdo em quést@onfederacdo Nacional da Industria,
entidade de cupula do setor industrial, tradiciogite a confederacdo mais organizada do
pais, tem adotado uma posicado bastante cautelosspaito do tema. Todos os pareceres
substantivos e juridicos da entidade a respeito ndadancas em questdo, expressos na
Agenda Legislativa de 2003 a 2006, em que pesemagd&s pontuais de redacdo, sao
“favoraveis com ressalva”. Nao ha contrariedadeprilecipio quanto ao engajamento mais
efetivo do Legislativo em questbes de politica en@wio exterior. Porém, o apoio €
condicionado a garantia de instrumentos juridiags greservem a celeridade das tramitacdes
e graus de liberdade dos negociadores oficiais.

A posicao da CNI, expressa na Agenda Legislativindastria e reforcada por um conjunto
de impressdes colhidas junto a representantes tildad® atenta para preocupacdes do
empresariado quanto a possibilidade de “paralistasdria”. Nao ha manifestacdes explicitas
de preocupacgfes com relagdo a um possivel viéscmista e isolacionista do Legislativo.
Dificuldades burocraticas e institucionais no cudso tramitacdo doméstica dos acordos
comerciais € que sao mais claramente explicitadas.

N&o se pode deixar de lado, contudo, a hipdteseerder na literatura internacional,
apresentada na sec¢do anterior, de que o setottriatigsganizado preocupa-se com 0 Viés
setorialista e protecionista do Legislativo brasil@ com o risco que isSso pode representar ao
modelo de “integracdo competitiva” do Brasil a emora internacional. Se de fato houvesse,
por parte da inddstria como um todo, um viés proiesta, ndo haveria porque a CNI néo
apostar no fortalecimento do Legislativo em maserigle comércio exterior.
Independentemente da posicdo do legislador mediuetende a ser mais protecionista do
que o Executivo, a participacao ativa do Legistatipara além de mero ratificadex-post
ampliaria de fato o namero de pontos de veto negssp decisorio, gerando paralisias
decisérias e manutencdo dtatus qup além de permitir a utilizacdo do Poder Legiskativ
como forma de contrapeso ao Executivo e como falenaumentar o seu poder de barganha
nos processos de negociagdes internacionais.

Se isso n&o ocorre é porque ndo ha motivacdo gontorda CNI para atuar nessa dire¢do. E
uma situacao bastante distinta do que ocorre eamglgssuntos domésticos, mais factiveis de
se resolver enquanto problemas de ac¢éo coletiviag eeostrou Mancuso (2004) para o caso
do Custo Brasil. Neste caso o empresariado comtodmcompartilha do mesmo desejo de
reducdo dos custos de transacdo de negdcios e rda tdbutaria, ainda que haja
investimentos diferenciados em se arcar com o®gw# acao coletiva. No caso da politica

de comércio exterior, € menos provavel que umdi@olfaca convergir o posicionamento
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empresarial, ou seja, sem que haja conflitos @dedsses evidenciaveis. Politicas que incidem
sobre o tema de acesso a mercados, em geral colrmanonfronto posicdes dos setores

exportadores e 0s setores sensiveis a competigégddados.

Tramitacdes em curso: analise de casos

Conforme mencionado na introducdo, uma avaliacdmres® padrdo de atuacdo do
empresariado na arena legislativa em relacdo &gaotiomercial, tomando-se esta como um
todo, é pouco eficaz. A variabilidade de comportatoe do empresariado e dos grupos de
interesses se expressa com mais clareza na medidaesos temas de politica comercial sdo
desagregados em niveis substantivos mais espscifibas moldes de Lowi (1964), o
pressuposto aqui considerado é que o modo commpsegyde interesses atuam no ambito de
politicas publicas é determinado, em Ultima ingtnuela natureza propria da politica, pela
relacdo que se estabelece em termos de custo féciEne pela possibilidade de acomodacao
de interesses em conflito.

Partindo-se deste pressuposto foi feita uma selegd8 matérias de politica comercial que
tramitam ou tramitaram no Legislativo (Camara deudados ou Senado). As matérias foram
em seguida separadas, com base na analise qualiet 2 grupos definidos pelo critério de
grau de assertividade da atuacdo do setor privagimmos de interesses. De um lado foi
disposto o conjunto de temas com baixa ou nenhtmaga@o de setores organizados junto ao
Legislativo, e baixa polarizacdo politica na midiade outro, um grupo que, no sentido
oposto, resultou de uma atuacao intensiva de grofgasizados no Legislativo e foi objeto
de intenso debate publico.

Embora o nimero de matérias ndo seja suficient@mglevado para comportar testes de
inferéncia, uma analise qualitativa mostra quedrgmde matérias que induzem mobilizacao
séo substantivamente distintos das matérias qugeram mobilizagéo.

Conforme se pode ver no quadro O1,pmmneiro grupo, de “atuacao intensa de grupos de
interesses e empresariado”, ficaram dispostas gsintes proposicoes legislativag:
inclusdo do trigo na lista de excecdo a Tarifa EB@eComum;2. eliminacdo de multa a
importacéo de pneus reformados, recauchutadosanlosisprocedentes dos Estados Partes do
Mercosul; 3. sustagdo de Memorando de Entendimento de Cooperagé Matéria de
Comeércio e Investimentos entre Brasil e China (nramaio com vistas a reconhecer a China
como economia de mercadd);alteracdo do numero de votos necessarios paragée da

producdo de transgénicos, no ambito da ComissamicEédNacional de Biosseguranca
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(CTNBIO); 5. instauracdo do Mecanismo de Adaptacdo Compe(deC), acordo firmado
entre Brasil e Argentina.

No segundo grupg de atuacédo pouco intensiva, ficaram dispostae@sintes proposicoes:
1. acordo de complementacdo econdmica entre Mercesi@omunidade Andinap2.
mecanismos de cooperacdo comercial entre Brasitgenfina;3. o Quinto Protocolo ao
Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos, da OMRg);4. extensdo das isencdes fiscais
(Imposto de Importacéo, IPI e ICMS) previstas paiZona Franca de Manaus e Amazonia
Ocidental para determinados bens de produgaeolicitacdo da retirada de tramitacdo do
texto do Protocolo sobre Promocao e Protecdo destimventos Provenientes de Estados
N&o-Membros do Mercosul de 199%;Facilitacdo de atividades empresariais no Mer¢osul
7. dispositivo para evitar dupla tributacdo e prevenasao fiscal em matéria de imposto de
renda ef. disposicdo sobre comércio exterior e outras pémadas;9. acordo de cooperacao
entre autoridades de defesa da concorréncia, pigagio de leis de concorréncia entre
Brasil e Argentina (2003)10. aplicacdo das regras previstas no Acordo sobreaReatp
Origem do GATT (1994).

QuADRO 1: padrdo de atuacdo de grupos de interesse nalegesiativa.

Tramitac&o | Projetd Instituicao

Grupo 1: mobilizacdo intensa

Trigo PL | Céamara de Deputadps
Pneus PDC| Camara de Deputaflos
China PDC | Camara de Deputados
CTNBIo MSC Executivo

MAC MSC Executivo

Grupo 2: baixa mobiliza¢ao

Concorréncia MSC Executivo

5° Prot. SF, GATS MSGC Executivo

2° Prot. SF, GATS PDC|] Camara de Deputgdos
Investimentos PDC| Camara de Deputafos
Investimentos MSC Executivo
Regras de Origem MS( Executivo

Zona Franca de Manajis PL Senado Federal
Bitributacao MSC Executivo

Fonte: organizada pelos autores com material dgupssdo Caeni (2007).

Pode-se verificar, ainda com base no quadro 01,oqgee existe de comum entre as
questdes do primeiro grupo, a excecado da CTNBaofato de serem temas que combinam
a presenca potencial de beneficios difusos em teeopolitica comercial externa com

custos concentrados para setores da economiaeim@gsdspecialmente setores industriais
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sensiveis a importacdo. O Memorando de reconhetintan China como economia de
mercado e o Mecanismo de Adaptacdo Competitivaosddois exemplos mais bem
acabados de politica comercial brasileira que eewolcalculos estratégicos do Executivo.
O primeiro relacionado a parceria estratégica cdbhmiaa, tanto no plano bilateral quanto
multilateral (leia-se campanha de assento permara@n€onselho de Seguranca da ONU e
G-20 na OMC), e o segundo relacionado aos esf@eomesanentes por parte do Executivo
brasileiro em preservar o Mercosul. Ambos os casm®rrem de interesses estratégicos
mais amplos da diplomacia, a0 mesmo tempo em quéng®m custos para setores
industriais, especialmente da industria paulisfresentada pela FIESP, que tem alta
capacidade de mobilizagéo politica.

E interessante notar qudo semelhantes foram aatégsais adotadas pelo empresariado
paulista no que tange a instrumentalizacdo do Haetgislativo como arena de influéncia.
Em ambos os casos, as iniciativas partem do Podecukvo. Imediatamente, o
empresariado reage com criticas contundentes namsg Recorrer ao Legislativo passa a
ser uma estratégia alternativa e complementarfiasldades de influenciar diretamente a
burocracia do Executivo, ou seja, como uma medidacdntrapeso. No caso do
Memorando de entendimento com a China, além décipagdo em audiéncias publicas
em que participaram representantes da Fiesp, é#ieagdo via midia, o empresariado
paulista instou um deputado da regido a apresentaDecreto Legislativo Parlamentar
cujo objetivo era precisamente o de torna-lo imali

Independentemente do aspecto juridico, 0 emprésatéve uma postura muito assertiva
junto ao Congresso para bloquear um ato internacigue restringia a capacidade dos
empresarios em adotar medidas de salvaguarda edusnging contra medidas
consideradas desleais & economia brasileira. Eegs@nte notar que neste caso especifico,
houve uma fratura de posicionamentos entre a Fidgmandante da suspensdo do
memorando, e a CNI que, embora reconhecesse encepamxpresso na Agenda
Legislativa, os riscos inerentes ao memorando,ocadparecer contrario a sua suspensao
alegando que esta reversdo representaria um cotawg muito alto uma vez que o
Executivo ja tinha firmado compromisso. A interpggo por parte de segmentos do
empresariado € que o memorando perdeu efeito exgdinbo.

O percurso do MAC foi, em certa medida, semelhaatdo Memorando Brasil-China no que
tange ao padrdo de atuacdo do empresariado juntegislativo. O acordo firmado tinha
como objetivo permitir a imposicdo de barreiraseducédo tarifaria para os produtos de

setores argentinos que se sentissem prejudicadnsasovendas brasileiras. Enquanto no
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acordo com a China a decisdo governamental dimiomgiainstrumentos de defesa e
salvaguarda contra concorréncia de produtos indlizsados chinés, no caso do acordo com a
Argentina, o dispositivo reforcava o leque protasta do parceiro comercial. Ambos, ao
traduzirem custos concentrados a industria nagigeaéram reacfes contrarias por parte do
empresariado. No fim das contas, o instrumentofodegulamentado. Mas teve um papel
politico na medida em que 0 governo argentino puesbntas a sueonstituencye o governo
brasileiro fez um gesto de concessdo ao seu painparceiro comercial no ambito do
Mercosul.

Da mesma forma que o Memorando Brasil-China, a Imab&o dos interesses organizados
foi intensa. A CNI, Fiesp e Fecomércio manifestasgntontrariamente a aprovacdo do MAC
justificando que isso representaria um retrocessodesenvolvimento do Mercosul. O
insulamento do Itamaraty, que concebia o0 MAC commopuojeto estratégico para o Brasil
por conta dos efeitos potenciais positivos paracam@mia argentina, levou 0s empresarios a
exercer pressao via midia. Paralelamente foi feiéesao junto ao ministério da industria para
que o mecanismo fosse revogado. Em funcdo dessadprelo empresariado brasileiro, o
Mecanismo entrou numa espécie de limbo, sem efeifitico, do mesmo modo que o
Memorando Brasil-China.

Os outros dois casos (acesso a mercado para tpgeuws) eram mais especificos. O projeto
de let' proposto pelo Deputado Federal Luiz Carlos ThaR8DB, SP) visava a
liberalizacdo do mercado de trigo em todo o Mergagiforma que o bloco pudesse passar a
importar produto sem imposto de grandes centrosocBhA e Canadda. A justificativa do
proponente era de que a reducdo beneficiaria auoodsr brasileiro. Sabe-se, contudo, que
havia relacdes cruzadas entre a liberalizacdoigo & o contencioso entre os dois paises
envolvendo o comércio de acglucar. Em sintese, aoptapda liberalizagcdo do acucar no
ambito mercosulino poderia servir como instrumesgoretaliacdo a decisdo do Congresso
argentino, tomada em 2002, de manter sobretaxespastacdes de acgucar provenientes dos
Estados Membros do MercoSul A resisténcia brasileira a uma e outra demandmoc

'O Deputado Thame foi autor de dois projetos. O4B4, destinado a suspender as preferéncias iasifédo
comércio interno do Mercosul para o aglUcar e tamoslimentos que contivessem 10% de aglUcar em sua
composicao, e o PL 448 (2003) com vistas a excldséigo da lista de excegdo a Tarifa Externa Qoo
Mercosul, no sentido da liberalizacéo total do ptodSegundo o jornal argentiha Nacién o préprio Thame
afirmou que o projeto do trigo funcionava como Uwgeata na manga” caso 0 PL 454 ndo fosse suficiesée
convincente, deixando clara a finalidade do projetarigo funcionar como pressao para o tema doaacu

12 A Associacdo dos Plantadores de Cana de AcucdEstido de S&o Paulo e a Unido da Agroindustria
Canavieira de Sao Paulo (Unica) foram duas asdiEsage classe que atuaram no sentido de ver apravad
projeto de lei sobre liberalizacdo do aclcar. Addrihegou a enviar cartas aos membros da Comiss§onta

do Mercosul solicitando a suspenséo de preferéteididrias no comércio interno do Mercosul pargacar e
todos os produtos alimenticios que contenham 10%ais de aglcar em sua composigdo. (Fonte: Uniga, 1
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expressa nos proéprios pareceres dos relatores al@sias, era de que a liberalizagédo ia de
encontro ao aprofundamento do Mercosul.

A liberalizacdo da importacdo de pneus remodelados especificidades, mas também
guarda semelhancas de fundo com o tema do trige. tdedida provisoéria do governo retirou
0s pneus recauchutados dos itens de um dispogiligvetava a importagcdo de um conjunto
de itens que prejudicavam potencialmente o meideartdd Embora se possa considerar que a
medida provisdria tenha sido responsiva as demat@asmpresa importadora responsavel
(no caso, a Cowley), declaracdes de autoridadesrgamentais ddo conta de que a medida
era entendida também como uma gesto de concessfo@uaai, parceiro comercial do Brasil
no Mercosul e o principal exportador de pneus restaatbs deste bloco regional.

O caso da CTNBIio € comum aos demais no que tamgersa mobilizacdo do setor privado
e grupos de interesses na arena legislativa. Aripat@o deu-se entre as empresas
multinacionais que comercializam alimentos genet@ae modificados (Cargill, Bunge,
Monsanto) e representantes dos movimentos sodagjscialmente ONGs, contrarias a
vendas desse tipo de alimentos. Apesar de ndonsetemna especificamente de politica
comercial, a regulacdo de alimentos geneticamemdificados tem impactos diretos no
comeércio exterior de bens agricolas, pelo poten@axportacdo que tém esses alimentos.
Diferentemente dos demais casos relatados acin@agedo da CTNBio chegou a plenario e
teve uma votacao bastante polarizada. Dos 353 testasproximadamente 1/3 (29,17%) dos
deputados federais votaram contra e 2/3 (69,97gwrfda proposicdo. Ndo houve
coordenacao de posicionamento entre o Executivbas@ do governo. O proprio PT, partido
do presidente, votou contrariamente a propostaxggiEivo, sendo acompanhado por outros
partidos de esquerda como o PSOL, PV e PC doB. tArradoi aprovada fundamentalmente
com os votos favoraveis do PMDB, PP, PTB, PL, PSHDd&, além de partidos de oposicao
(PFL e PSDB). Marcou também esta votacao, a fastepdina partidaria, tendo sido raros os
casos de deputados que votaram de forma divergemtentacédo partidaria, e a auséncia de
influéncia do fator geogréfico. Além do fator pdétio, houve correlagdo positiva entre votar
a favor da CTNBIo e o fato do legislador ser pex¢ee a bancada ruralista, como era de se
esperar’. Ndo houve, por outro lado, diferencas signifisi de comportamento dos
legislador em fungcdo do seu Estado de origem, osguee como um indicador adicional de
gue a origem “distrital” pesa pouco no comportarneia legislador.

803).
3 De 53 congressistas apontados pelo Departamettesindical de Assessoria Parlamentar (DIAP) com
pertencentes da bancada rural, 46 (86,70%) votartawor da CTNBio. Dentre os 300 deputados ndo-mesnb
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No espectro oposto, a caracteristica comum das riagmtéue contaram com pouca
mobilizacdo do empresariado na arena legislativecérater transversal desses dispositivos,
tais como regras sobre investimentos, regulac&@eilécos e politica de concorréncia. Trata-
se, de forma geral, de temas regulatérios sist&mecgue, como decorréncia, ndo geram
custos concentrados para setores especificos deessmipdo, como no caso de acesso a
mercados. A presenca de custos concentrados paitedaiondicdo central, como vem sendo
defendido aqui, para que haja mobilizacdo poliitdansa do empresariado no Legislativo
como estratégia alternativa a pressao junto aoufixec

A Unica excec¢do deste segundo grupo no que tangsa@po substantivo da matéria em
tramitac&o é o caso das isencdes de imposto detmgfio para determinados proddfgsara

a Zona Franca de Manaus e Amazoénia Central (PL20QQ). Isso porque se trata de um
dispositivo que versa sobre acesso a mercados tem@oregulatorio sistémico. Neste caso,
ao invés de custos concentrados como se verificogomjunto de proposi¢cdes acima, o
dispositivo proposto apresentava beneficios coragos especialmente para comerciantes de
veiculos de duas rodas, que sédo o principal malosidual de transporte na Amazonia
Ocidental. Além disso, inexistem produtores nad®fajue poderiam atuar como forcas
antagonicas ao processo de liberalizagao.

O acordo de cooperagdo entre autoridades de ddBessoncorréncia (MSC, 526/2006é
tipicamente um assunto de coordenacdo de pol#era, maiores prejuizos potenciais para
setores privados. O objetivo do acordo, assinade érasil e Argentina, era solucionar
problemas de ordem técnica e operacional do Protode Defesa da Concorréncia do
Mercosul, firmado em 1996. Nao havendo perdedareenpiais, ndo se espera (como de fato
nao ocorreu) mobilizacdo muito intensa por partempresariado brasileiro. O mesmo pode
ser dito em relacdo a matéria sobre regras denori@d¢SC 506/2001), cujo problema é
sobretudo de coordenacédo. Se € que embute algyuizpreotencial, este prejuizo seria no
maximo para os préprios governos participantes aoda®, na medida em que isso pode
representar diminuicdo de arrecadacéo de tributos.

Regras sobre protecdo de investimentos estrangeiras normativas sobre servicos sao

da bancada ruralista, 201 (67%) posicionaram-s&rd&elmente a CTNBIo.

4 Pecas, componentes, acessorios e pneumaticostdeictetas e cadeiras de rodas para indistriauds d
rodas. Os produtores de motocicletas, bicicletasad@eiras de rodas foram os principais interessados
aprovacao do projeto de lei.

> A CNI, via agenda legislativa, apoiou o projetmrh ressalvas”. A ressalva era de que o projeterieser
aplicado a produtos sem similar nacional, visarmddeger os interesses da industria nacional.

8" A CNI deu parecer favoravel & matéria, sem igss.
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essencialmente temas difusos, pouco propensos alizacio do setor privada
Relativamente ao primeiro ponto, a mensagem do uExec (MSC 162), enviada pelo
Governo Lula, tinha como finalidade abortar o tefdgado durante o governo FHC Os
governos brasileiros, talvez de forma ainda maent@ada no caso do governo petista,
consideram regras sobre investimentos internagar@no restritivas ao manejo de politicas
publicas, na medida em que proibem requisitos d#orpgance, que condicionariam
investimento a performance de exportacdes ou esi@gersobre conteudo nacional. Além
disso, expde mais 0 pais a painéis na medida ensa@ueata de legislacdes protetivas do
capital internacional em situagcOes de estatizacéoperdas derivadas de mudancas
regulatorias.

A baixa mobilizacdo politica do setor privado ermntode normas sobre o comércio de
servicos deve-se, por um lado, ao fato do propwechtivo ser bastante conservador na
proposta de consolidacdo de servicos financeiroOREC e, de outro, pelo fato desta
consolidacéo ter baixo impacto potencial para eani@y de mercado. Caso o Executivo
estivesse disposto a consolidar no ambito do GAM& Uiberalizacdo comercial mais
agressiva neste setor, muito provavelmente a raab#éio das empresas e de associa¢cdes de
classe seria muito maior. Essa observacdo, que pedetomada como um recurso
contrafactual, alinha-se ao argumento de que alirafAio do setor privado no Legislativo
para temas de comeércio exterior € inversamenteoigmal ao nivel de convergéncia entre
as posicoes governo-setor privado.

Consideracoes finais

Com base no que foi visto, pouco pode ser ditoesglossiveis alteracfes estruturais no
padrdo de atuacdo do empresariado na arena legistad plano da politica externa e
comercial brasileira. Pesquisas mais sistemateagjricamente fundamentadas e com um
marco temporal mais dilatado, precisariam serdgtaa que essa possivel mudanca possa ser
detectada, caso efetivamente esteja ocorrendo.

A andlise feita de um conjunto de projetos em tragéio, contudo, nos leva a concluir que o

Poder Legislativo tem figurado como uma instanaostitucional relevante na dinamica de

" Dos trés macrossetores da economia (indUstriagudtgra e servicos), o setor de servicos foi @ qu
proporcionalmente menos se engajou nos grandesgsme recentes de negociagdes internacionais;oiais
negociacdes da Alca, OMC e Mercosul-Unido Euro®iancuso e Oliveira, 2006). Além de extremamente
segmentado do ponto de vista de representaca@aptievido a enorme quantidade de sub-setoretertas, o
setor de servigos ja se encontra bastante abeoréoomia internacional, salvo poucas excegdessEsgnas
razdes que explicariam a sub-representacdo dodeegervicos nas negociacdes internacionais.

8 Essa mudanca de posicionamento do governo donPToenparacdo ao governo FHC demandaria uma
investigacdo mais profunda, a fim de sabermos quadso das orientacdes politico-partidarias entaelao
comércio internacional de servicos e investimedimtos internacionais.
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atuacdo dos interesses organizados no campo degpadmercial. A situacdo estd muito
longe de poder-se afirmar que ha consensos bemadmsnentre o setor privado sobre a
necessidade estimular o Legislativo a exercer pienée 0 seu papel de contrapeso ao
Executivo. Ao contrario, ha até certa cautela, ca@aoviu pela posicdo da Confederacéo
Nacional da Industria, em chancelar essa alteragamwrrelacao de forgcas, com receio de um
possivel entrave na dindmica de negociacdes ddacortternacionais.

A analise da atuacdo empresarial dirigida a questi@epolitica comercial em niveis mais
desagregados, por outro lado, desautorizam avaBagé que a arena legislativa permanece
como mero ratificador automatico dos acordos iatgonais construidos pelo Executivo aos
olhos do setor privado. Ainda que de certa foaddoc e de forma circunscrita a questdes
criticas e que colocam setor privado e Executivo Ggampos opostos, mais a mais o
Legislativo vem sendo acionado por esses interemgmslizados. Audiéncias publicas na
Céamara e Senado com representantes do setor priv@dsdo direta ou via midia, delegacéo
de iniciativas a legisladores em matérias de palitiomercial sdo alguns dos instrumentos
crescentemente utilizados pelo setor privado.

Este movimento em certa medida confirma a tesaideagampliacdo do papel do Legislativo
em matéria de politica comercial e, como consedéféacampliacdo da instrumentalizacdo
desta arena por parte do empresariado, resultaa sensibilizacdo dos atores politicos por
conta dos efeitos distributivos dos acordos e atii@s internacionais. O Memorando com
vistas a reconhecer a China como economia de nwraadVecanismo de Adaptacéo
Competitiva e mesmo a ratificacdo do ingresso dae¥eela ao Mercosul sdo alguns dos
exemplos examinados que tém impactos distributpatenciais e que, portanto, induz a

mobilizacdo dos grupos de interesse.
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