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“Born to a throne, stronger than Rome

A violent prone, poor people zone

But it's my home, all | have known

Where | got grown, streets we would roam

Out of the darkness, | came the farthest

Among the hardest survival
Learn from these streets, it can be bleak
Accept no defeat, surrender, retreat

So we struggling, fighting to eat
And we wondering when we'll be free

So we patiently wait for that fateful day
It's not far away, but for now we say

When | get older | will be stronger
They'll call me freedom just like a wavin' flag

Keinan Abdi Warsame — K 'naan
Wavin'Flag
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Burocracia e Politica: a Construcdo Institucional @ Politica

Comercial Brasileira P6s-Abertura Econdmica

RESUMO

A politica comercial brasileira e 0 arcabouco itgtional em que € coordenada e formulada
passaram por importantes transformacdes a partir atgertura econdmica em 1990. Suas
estruturas administrativas foram completamente metadas. Estas mudangas incentivaram a
politizacdo e pluralizacdo da politica comercial di@ma que a sua tomada de decisdo e
implementacdo passaram a ocorrer em um novo cantendrcado por novos condicionantes e

demandas num ambiente de comércio exterior muite complexo e competitivo.

A complexificacdo da agenda comercial mobilizouosoatores burocraticos que ndo haviam

participado da politica comercial desenvolvimemtjgsbrnando evidente o aumento do seu grau
de politizacdo. Posto isto, analisamos o processa@ahstrucado das instituicbes que regem a
politica de comércio exterior pos-abertura econ@nitendo como foco analitico as relagdes
entre a mudanca institucional e a dindmica polH#imoocratica interna do Poder Executivo.

Analisamos aqui o conflito interno ao Poder Executentre as diferentes agéncias e 6rgaos
burocréaticos que tinham ou tenham competénciasterasses envolvidos neste campo mais
complexo no qual a politica comercial atual foi digputada e produzida e como foi a acdo da
Presidéncia da Republica em termos de seu grawndehemento efetivo em cada uma dessas

alteracoes.

Optamos por analisar as instituicbes que compdequarro de coordenacdo desta politica. O
primeiro corte de estudo foi o processo de extirgd@&arteira de Comércio Exterior do Banco
do Brasil (Cacex), principal simbolo e a sintese dsstitucionalidade do modelo
desenvolvimentista de industrializacdo por subsgfiton de importacdes sobre o comércio
exterior. O segundo estudo analisa a formacéao,rmne&s e consolidacédo da institucionalidade
do modelo da Camara de Comércio Exterior (Camex}aab no inicio do governo Cardoso e,
apos algumas transformacdes, consolidado no govieuten

A pesquisa foi dividida em duas etapas distintasgs @om interconexdes mutuas. A primeira
etapa consistiu na proposicao de um quadro teogue permitisse a derivacado das hipoteses
utilizadas na pesquisa empirica a partir de umaliagdo critica do que ja foi produzido sobre
a influéncia e as implicacdes da participacdo dadouacia no jogo politico. Na segunda parte



foi realizada a pesquisa empirica na qual se awval®mimpacto da politica burocratica na
construgdo das instituicbes da politica comercighdileira. Para a execugdo empirica da
pesquisa foi feito um levantamento dos dispositegais que alteraram o aparato institucional,
das preferéncias reveladas dos atores e perce@edores e pesquisadores que participaram
dos processos decisorios e, finalmente, de outstsuimentos analiticos mais objetivos e menos

sensiveis a questdes subjetivas.

Por fim, a partir do exame dos dados obtidos, pooulse ao final da pesquisa que o conflito
interno no Poder Executivo foi uma variavel impotg embora ndo tenha sido a Unica
determinante do processo de construcdo institudia@a politica comercial brasileira pés-

abertura econémica, e que o quadro analitico foemeconceitos fundamentais para a analise e

explicacdo das interacdes entre a politica burocae esta construcédo institucional.

Palavras Chaves:Politica Comercial; Mudanca Institucional; Politicaurocréatica; Abertura

Econbémica; Conflito Burocratico.



Bureaucracy and Politics: the Institutional Building of Brazilian

Trade Policy in the post-open economy

ABSTRACT

The Brazilian trade policy and its institutionabfnework have undergone major changes since
the economic opening in 1990. Its administrativacttires have been completely rebuilt. These
changes have encouraged the politicization andapizeition of the trade policy so that decision
making and policy implementation have begun to ogt@a new context, characterized by new

constraints and demands in a foreign trade envireninmore complex and competitive.

The complexity of the new trade agenda has modilizereaucratic actors who had not
participated of the developmentist trade policymdestrating the increase in its degree of
politicization. We analyze the building processhaf institutions that conduct the post-economic
trade policy liberalization, focusing on the an&gl relationships between institutional change
and the bureaucratic politics dynamics inside tkeaaitive branch. Here we analyze the internal
conflict in the executive branch among the differagencies that have competences and
interests involved as well as how was taken theiBeatial action in terms of its actual degree

of involvement in each of these changes.

We choose to study the institutions that composectiordination framework of the Brazilian
trade policy. In the first cut, we study the praces extinction of the Carteira de Comércio
Exterior do Banco do Brasil (Cacex), the main syhdod synthesis of the developmentist
institutional model of industrialization through port substitution in the foreign trade. In a
second step, we study the process of formatioormsf and consolidation of the Camex model,
adopted in the beginning of Cardoso’s government, aafter some transformations,

consolidated under Lula’s government.

The research strategy was divided in two distircgstages, but with mutual interconnections.
The first one consisted of the proposition of aoth@cal framework that would allow the
derivation of the hypothesis used in the empirreslearch from a critical assessment of what
had been produced about the influences and imjicatof the bureaucratic participation in the
political process. In the second one, it was caelll an empirical research in which it was
assessed the impact of the bureaucratic politicshim trade policy institutional building. In
order to implement the empirical research, the ledavices that changed the institutional



apparatus has been surveyed as well as the revgmbfdrences of actors and perceptions of
actors and researchers who have had a participationdecision making processes and,

ultimately, other objective analytical tools legmnsitive to subjective issues.

Finally, from the obtained data, it was ponderedttthe internal conflict within the Executive
Branch was an important variable, although not tkele determinant of the process of
institutional building of the Brazilian trade policafter the economic opening, and that the
analytical framework has provided fundamental cqisefor the analysis and for the
explanation of the interactions between politicsl dnureaucracies and this institution-building

process.

Key Words: Trade Policy; Institutional Change; Bureaucratic IRics; Economic Opening;
Bureaucratic Conflict.
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INTRODUCAO

Os objetivos principais destissertacacsao descrever e analisar a evolugéo e o processo d
construcdo das instituicbes que regem a politiceateércio exterior no Brasil pos-abertura
econbmica, tendo como foco analitico as relacd&é® enmudanca institucional e a dinamica
politico-burocratica interna do Poder ExecutivaréSsvaliado no decorrer do presente estudo as
condi¢cdes nas quais o conflito interno no execufpomle ser uma varidvel importante no
processo de mudanca institucional na politica coialer

Dado que o comércio exterior € uma atividade misttiglinar, optamos por analisar as
instituicbes que compdem o quadro de coordenacsta @elitica a partir da abertura comercial
promovida em 1990 pelo governo Collor. O primeinae de estudo sera o processo de extingcao
da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Br@aidcex), que foi o principal simbolo e a
sintese da institucionalidade adotada pelo mode&erd/olvimentista de industrializacdo por
substituicdo de importacdes sobre o comércio exiezia auséncia posterior de um modelo de
coordenacao capaz de evitar a pulverizacdo dagaotibmercial em inidmeros 6rgdos dos mais
distintos ministérios envolvidos com temas conego®sta atividade. O segundo corte é
decorrente da andlise relativa a formacéo, refoemamsolidagcédo da institucionalidade baseada
no modelo da Camara de Comércio Exterior (Camebgtaalo no inicio do governo Cardoso e,
apos algumas transformacodes, consolidado no goverao

O prisma analitico adotado na pesquisa foi o daigmlburocratica, sendo que a énfase foi
dada a andlise do impacto do conflito interno adelPd&xecutivo na mudanca institucional. O
quadro de questbes que serdo analisadas ao longabatho pesquisa é composto pelo estudo
das relacdes e conflitos entre as diferentes ag@mcibrgaos burocraticos com competéncias e
interesses envolvidos na arena politica na qualitiga comercial foi realizada e seus impactos
na evolucgdo institucional desta politica. Propomes o conflito e a disputa entre burocracias foi
um fator determinante para o surgimento de umabhiigtade institucional e na consolidacdo de
um formato institucional sub-6timo que encontracdilades no cumprimento de suas funcdes
de coordenacdo supra-ministerial do comércio exterasileiro.

Adicionalmente, do ponto de vista tedrico, procusaraprofundar o conhecimento sobre as
diferentes abordagens que lidaram com o tema décpoburocratich O arcabouco teérico

proposto nestdissertacaqretende oferecer conceitos, que possibilitem woednimento claro

1 O uso que faco do termo politico burocratico efee ao estudo das implicacées do papel politiecciEo pelas
burocracias. Inimeras literaturas das mais distic@rentes trataram deste tema. Entre estes irsdétpos
distintos como os estudos organizacionais, anafiebse as relacdes entre burocracias e politicat@aomia
burocratica e sobre os processos de implementag@oliicas publicas, as relacbes entre burocracigimpos de
interesse ou mesmo o conflito entre burocracias.
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sobre o papel exercido pelo conflito burocraticopnocesso decisério, permitindo também a
derivacdo de novas hipéteses e a extrapolagdoedukados tedricos e empiricos para andlises
da evolucéo institucional de outras politicas mad]j inclusive em outros sistemas politicos.

Buscamos contribuir com a literatura que trata @w¥litos burocraticos. Muito do que foi
escrito sobre esta tematica partiu da contribug@minal de Allison (1971) erkssence of
Decision: Explaining the Cuban Missile Cris@do entanto, um modelo parcimonioso, que
permita a coleta sistematica de evidéncias a rtespas relacdes internas do Poder Executivo,
do conflito burocréatico e de suas implicacfes eitgsre tedricas, e imerso na literatura de
Ciéncia Politica (e ndo de Relagdes Internaciomaide Analise de Politica Externa) ainda néo
foi proposto.

Durante o processo de reflexdo teorica, atencéecedgoi dada ao fato de que a literatura
que trata das burocracias e da politica burocrfdic@nstruida tendo como base empirica para a
reflexdo e producdo de modelos tedricos o sistenfitico estadunidense. Uma das grandes
motivagcoes e justificativas dos esforcos realizagasa a consecucdo desta pesquisa foi a
proposicdo de um arcabouco analitico que examim®lidica burocratica a partir de uma
realidade empirica distinta do modelo presiderstabipartidario estadunidense.

Ressaltamos que o foco analitico da pesquisa ctraesm nas relagdes internas do Poder
Executivo, de modo que os atores analisados cawastese por influenciarem o processo
decisoério interno do Executivo. Desta forma, quarabmstrangimentos externos néo se
refletirem de alguma forma dentro do Poder Exeoyiles ndo serdo levados em consideracéo,
uma vez que sdo estranhos ao objeto de analiseesiratégia ndo implica, entretanto, que o
Poder Legislativo assim como 0s grupos de interessgtros constrangimentos externos serao
deixados de lado. As relacdes entre atores pdaigdourocraticos sdo muitas vezes influenciadas
por acontecimentos que estédo na esfera do legslati na esfera da sociedade civil organizada.
Desta maneira, quando se fizer necessario, obsemear qual a influéncia de ambos na
fomentag&o ou reducéo do conflito burocratico @moaesso decisorio.

Em sua face empirica, o diagnéstico preliminartéialo qual esta pesquisa tomou corpo foi
a constatacao de que a politica comercial e o quashitucional em que foi formulada passaram
por importantes transformacdes, que remodelaranpletamente suas estruturas administrativas
sem que um modelo capaz de coordenar de maneima 0ds diversas atividades
multidisciplinares que compde o comércio extertanbfosse alcancado.

A liberalizacdo da politica comercial unilateralaeextingdo da Cacex constituiram um
momento de ruptura do modelo institucional vigemie. entanto, isto ndo significa que a

transicdo para um novo arcabouco institucional aesllo rapida. Este processo ocorreu

15



simultaneamente a um amplo esforco de reformulacéedefinicdo do papel do Estado e da
relacdo deste com a sociedade. A transicdo parangtitacionalidade congruente com a nova
l6gica da acéo estatal, baseada na pluralizacpartiaipacédo de atores estatais e na regulacéo e
interlocucéo néo tutelar entre Estado e sociedadgefoi lenta e dificil.

Estas mudancas foram conduzidas por cinco fatoie8ntds que incentivaram a
pluralizacdo e politizacdo da politica: a liberatido comercial unilateral, a participacdo do
Brasil em um ambicioso projeto integracionista man&Sul, a insercdo do pais nas grandes
negociacbes comerciais em ambito multilateral e cpaises desenvolvidos e em
desenvolvimento; a expansado das exportacdes esalwatdo de um agronegoécio competitivo,
e, por fim, a concretizagéo definitiva do regimenderético brasileiro.

Em decorréncia destes fatores, a tomada de deeis@oplementacdo de politicas de
comércio exterior ocorreu em um novo contexto nwocpela complexidade e por novos
condicionantes externos e internos, oriundos dasmsnalemandas originadas no seio da
sociedade civil, dos mercados cada vez mais irgerdientes, da burocracia e pela atuacéo de
atores responsaveis e interessados por temas coaefetados por esta politica.

A evolucéo das instituicdes que tecem o quadroodedenacdo da politica comercial no
pds-abertura foi marcada por uma grande instad#id@correram inimeras reformas de maior e
menor impacto, associadas a uma intensa compeggii® as agéncias executivas com
competéncias, responsabilidades e/ou interesssaehdos com os inUmeros temas e diversas
atividades que compdem o quadro do comércio extatiml. Estas agéncias buscaram ocupar
0S espacos vazios ou em disputas nos process@dritexie de implementacdo da politica em
questdo. Ap6s o esvaziamento do modelo institutianterior com a extingdo da Cacex e
mudanca da orientacdo da politica comercial emotal® metas de promocédo da eficiéncia
competitiva e ndo mais da autonomizacdo e autargfiizdo parque industrial brasileiro, as
burocracias sensiveis as novas questbes comecasanorganizar em busca da ampliacdo dos
seus respectivos espacgos de atuacéao e influéneiguétas que foram capazes de ocupar novos
espacos e manter os ja possuidos buscaram presstgarespacos, tentando evitar o avanco de
outras agéncias sobre suas competéncias e respioilasi#s conexas ao comércio exterior.

Estadissertacaocesta dividida em quatro capitulos distintos, exaetio-se estatroducéo
Apresentamos ndCapitulo 1 as diferentes correntes da literatura em Ciéncilitidd que
trataram do tema da politica burocratica e deseewmbds 0s conceitos que consideramos
imprescindiveis para a analise do conflito bureoode de seu impacto na evolucéo institucional
da politica comercial brasileira e de outras pm#i publicas, inclusive em outros sistemas

politicos.
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No Capitulo 2desenvolvemos um quadro analitico sobre como tsaulam as relacdes
entre os atores politicos e burocréaticos dentréoder Executivo e em quais circunstancias o
conflito burocratico surge. Deste quadro derivasanpor meio de implicacdes ldgicas, as
hipoteses de pesquisa que norteiam a face emplisiggesquisa. Tentaremos responder, entre
outras questdes, qual é a relacdo entre o chejevdno e suas burocracias, quando o chefe de
governo € capaz de constranger o conflito burargior meio do exercicio de sua autoridade,
quais sao os efeitos no jogo politico interno dddPdexecutivo quando o presidente delega toda
a sua forca politica para apenas uma agéncia agpagento politico ou, ainda, quais sao as
caracteristicas marcantes dos processos decisw#sguais o0 presidente opta por adotar uma
posicdo de arbitro entre as burocracias envolviddasm interesses divergentes, sem que haja
uma que possua recursos que lhe permita supepars&céo burocratica da outra agéncia.

Depois de realizado o exercicio tedrico e cumpagdm um dos primeiros objetivos da
dissertacap extraimos do quadro analitico as hipoteses esapt@mos a nossa metodologia de
pesquisa, baseada no método dilineamento do process@ara a coleta e tratamento
sistematico das informacdes relacionadas aos Easekkcisorios que marcaram a dinamica e a
evolucéo institucional do quadro de coordenacdgotitica comercial brasileira.

No Capitulo 3utilizamos os conceitos desenvolvidos sobre aipmlburocratica para a
andlise da politica comercial brasileira pos-abartWisando embasar a andlise, discorremos de
maneira sucinta sobre como se organizava a potiticeercial anterior a abertura comercial para
depois descrevermos a dinamica institucional degb@&stura. Apds esta pequena incurséo a era
Cacex, nos debrucaremos sobre as duas mais imjgsrtaformas institucionais ocorridas sobre
o modelo de coordenacdo comercial adotado pelogpéémtaremos decifrar como a politica
burocratica afetou os seus respectivos processides.

As reformas que serdo objetos deste estudo sabngdxda Cacex em junho de 1990 e a
ruptura do paradigma anterior de protecdo comegcvaiculacdo da politica comercial a politica
industrial e a criacdo da Camex em fevereiro d&5168m a analise de sua posterior evolugéo
institucional como agéncia coordenadora da politmaercial. Para a andlise destas reformas,
procuraremos definir o contexto no qual elas engumaese, os dispositivos legais e 0s processos
decisoérios que as produziram e 0s processos paligcconflitos burocraticos subjacentes as
decisdes. Estas reformas referem-se as decisd@sldsnpelo governo que alteraram o quadro
institucional de agéncias responsaveis pela coagden/ implementacdo da politica, criando ou

extinguindo agéncias, cujas principais responskuks envolviam temas relacionados a

2 Definimos o processo decisério como o processtigmiformado por dois momentos distintos na préduge
uma politica publica: o processo de formulacéo ua @ decisdo sobre que curso de acdo politica adseado é
tomada e o processo de implementacédo no qualtcpascolhida é transformada em politica efetiva.
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coordenacdao interministerial do comércio exterior.

Por fim, noquarto e ultimo capitulotentaremos reunir e resumir os achados empiricos d
Capitulo 3e compara-los com as proposicdes tedricas fedaSapitulo 2 O objetivo deste
exercicio sera analisar o quanto de nosso quadricdeapresentado € realmente capaz de
elucidar a evolucao institucional da politica cocra@rbrasileira. Neste capitulo observaremos
quais foram os principais problemas apresentadpsogoremos algumas solugbes para estas
questdes visando a utilizacdo da abordagem politicocratica para a analise de outras politicas
publicas e de politicas publicas de outros sistggoéiscos. Por fim, concluiremos os principais
argumentos que encadeiam a analise feita sobrelacéo institucional da politica comercial

brasileira ao longo das duas ultimas décadas.
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CAPITULO 1.
ASPECTOS TEORICOS DA POLITICA BUROCRATICA

1.1 INTRODUCAO

A burocracia se tornou um importante ator no cenpalitico do ultimo século. O seu
crescimento e expansdo qualitativa sdo fendmentiicps de primeira grandeza e suas
consequéncias e implicagdes devem ser estudadasséente expansao dos estados em termos
de suas funcdes e capacidades de acdo a partirrddommdo século XX fez com que as
burocracias se tornassem uma importante institysgditica. O estado atual € responsavel por
tarefas complexas, provendo servicos ou regulatdmades privadas, muitas entre as quais
foram delegadas ou séo exercidas por meio da acBordcracia.

A forca desta instituicdo € ressaltada ainda mass uitimos tempos, quando os esforgcos
politicos de reducdo do tamanho do estado a p#atirdécadas de 1970, 1980 e 1990, que
tiveram grande suporte ideoldgico e cientifico, ndnseguiram grandes resultados, mesmo nos
paises que adotaram agendas profundamente corm@véBeters, 19958)

Contudo, apesar desta aparente importancia, estlitas que estudaram a burocracia e suas
implicacdes politicas produziram menos informagdstematicas sobre este aspecto do governo
do que de qualquer outro. Enquanto eleicdes, partel legislativos foram extensivamente
analisados, os aspectos administrativos do govessuas implicagdes politicas foram deixados
de lado, de forma que ainda ndo temos ferrameedaicds e conceituais que permitam a coleta
e compreensdo do crescente corpo de evidénciagiemspsobre a administracdo publica e a
politica burocratica e sobre o papel das burocsatagpolitica (Peters, 1995 e Meier, 1979).

A atuacgdo politica da burocracia torna-se de maievo porque as agéncias responsaveis
pela execucdo das tarefas do estado ndo sédo migeszacdes imparciais que implementam
neutramente as decisdes politicas, como argumeptaddax Weber (1966), Woodrow Wilson
(1887) ou Goodnow (1900)

® S&o quatro as razdes do crescente papel exerelds purocracias nos sistemas politicos contemposirn

crescimento quantitativo das preocupagfes e questiiesideradas publicas, como, por exemplo, a efpadas
atividades econdmicas, sociais e de coordenacaesi@alo; 0 crescimento qualitativo e sofisticac@mdkgica

destas preocupacgbes, de forma que a necessidadspdeializagdo nos distintos temas no qual o goveen
encontra envolvido se acentua; a incapacidade wks idstituicbes politicas alternativas (os Podeeggslativo e

Executivo) em enfrentar as mudancas do ambientelal@racdo de politicas de forma consistente e ampl
suficiente para lidar com a profundidade, a estile e a especializagcéo requerida na producaertis goliticas;
e, por fim, as préprias burocracias que buscamesolar e possuem habilidades e capacidades quedhnestem

ampliar o seu escopo de acdo e a amplitude dgwisalicdes (Peters, 1995).

“A separacdo da administracdo publica da politiasséciada & tese de Woodrow Wilson (1887), naargamen-

tou que os métodos administrativos se desenvolveii@ependentemente da politica. A administracéia sanm
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Woodrow Wilson havia proposto que a administragd@rscontrava fora da esfera prépria
da politica. As questbes administrativas ndo seqgaastdes politicas e nem teriam implicacées
para a politica. O campo da administracdo seridamim, um método de acao, fazendo parte da
vida politica tal como as maquinas fazem parterddyio fabricado. Os servi¢os prestados pelo
estado eram encarados tais como mercadorias quaasadaturadas dentro do sistema politico
pelas maquinas burocraticas (Woodrow Wilson, 1887).

No modelo burocratico de Weber (1966), os funcimsapublicos seriam profissionais
racionais que seguiriam as rotinas e obrigacbesadésacias nas quais trabalham. Os seus
valores, objetivos e interesses seriam limitadpsraeguicdo neutra das metas da organizagédo ou
de normas especificas que regulamentam os procetdisnbBurocraticos, enquanto ssatuse
posicdo dentro da hierarquia burocratica serianerchéhados pelo seu grau de treinamento,
titulos e desempenho na execucéo de rotinas (Sjra668)°.

Esta afirmacdo que defende a hipotética existéheiama distincdo entre a politica e a
administracéo é falsa e ilusdtiad imprecisdo legal dos mandatos legislativosobgtivos
politicos proprios dos burocratas, os lacos canstds internos das burocracias, suas relacdes
com o mundo exterior e os valores incorporados pahhecimento e expertise oriundos de sua
memoria institucional ou do profissionalismo budimo (educagdo formal e formacédo
especializada) s&o incentivos que combinados cotm@sanismos de atuagdo e discricao
burocratica proporcionam a estes corpos adminigisatoportunidades de redefinicdo das
politicas publicas em sua fase de execucao e cwucide influéncia sobre os tomadores de
decisdo no momento de formulagdo, inclusive quaselotrata de decisbes a respeito do
redesenho institucional destas proprias burocréBiasrke, 1979).

A idéia da existéncia de uma fronteira entre a adhtmacdo e a politica ruiu. Politicas

publicas ndo podem ser realizadas sem a transite@réaaim minimo de discricionalidade para

processo diferente daquele que produz as leigeld®as publicas. Os principios da administragéblica seriam
validos independentemente do regime politico eralger das leis e politicas publicas em particutamith, 1988).

® E necessario sublinharmos que a discussdo de Wiébeé com a politica burocratica nem com os efai®
burocracia na politica, mas sim com a superacaonbatelos carismaticos e tradicionais de organizagdestado,
inserindo-se na tematica da construcao da adnaig#&dr publica moderna. Weber defendia que uma aagio
fundamentada na autoridade racional seria maigepfe e adaptavel a mudangas, porque sua acdceadaasm
procedimentos e hierarquia e ndo na agdo partjctdhrcomo imperava nas organizagfes anteriores sgue
fundamentavam em estruturas pessoais e familifioetavia, cumpre ressaltar que a posicao de Webeséada
numa perspectiva historica e descritiva, dando sénfa estrutura formal, ndo se prestando a defmigdbre
eficiéncia em sentido estrito. Esta analise webaridas organiza¢des deriva de seus estudos dossgoscde
modernizagdo e racionalizacdo das sociedades.j(Aeaiutros, 2006 e Aragao, 1997).

® Nas primeiras décadas do século XX nos EUA (nal filo que foi denominado como a era progressivgotitica
estadunidense) com o surgimento do campo acadé&laiedministracdo publica, o governo foi reformagigusado
a premissa wilsoniana que a politica e a admigidtraram esferas distintas. Essa falmiaou-se menos crivel e
foi rejeitada a partir da Crise de 1929 e da SeguBderra Mundial, pois devido ao escopo e sevezidhabtas
crises foram exigidos grandes esforcos conjuntespdtiticos e burocratas. Assim, a academia eavesapoliticos
passaram a considerar administracéo e a politiva partes de um mesmo processo (Brewer, 2008).
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os burocratas (Rourke, 1979). E com a expansdatiladades do governo, uma parcela das
decisbes comecou a ser tomadas fora das instituigdkticas e dentro dos corredores das
burocracias. A administracdo se tornou um compentid importante quanto as instituicbes
politicas na estrutura do processo decisorio (Pet905).

Esta transferéncia de autoridade cria problemamatoros e praticos e a magnitude destes
problemas depende dos limites do controle polifobre a burocracia e da habilidade dos
burocratas em atuar como uma forca independenpeocesso decisoério. A diferenciacao do que
seja uma questdo administrativa de uma questaticpoie da apenas em relacdo a quem
realmente esta decidindo e ndo em relagdo ao cntiesta decisdo (Meier, 1979). Ademais, 0
processo de tomada de decisdo é menos expostoeevdlr nas burocracias, mas como
importantes decisdes também sdo tomadas nest#si¢dss, € necessario que sejam trazidas a
tona os seus padrdes e efeitos sobre o sistenti@@@eters, 1995).

Quando os burocratas adotam posi¢ces politicasoeapénas administrativas dentro da
arena decisoéria, tentando influenciar ou moldarazgsso politico, estamos diante do fenbmeno
denominado como politica burocratica (Brewer, 2008 maioria dos casos este processo €
caracterizado pelo conflito e barganha entre ostiphig atores que lutam pelo controle e
participagdo no mesmo espaco politico. A maiorepdds teorias sobre a politica burocratica
descreve os burocratas como atores auto-interesspoo orientam suas decisfes de forma a
proteger e promover seus proprios interesses @masuposto interesse publico. Apesar do fato
que a definicdo do que seja este auto-interesseg@ado e qual seria 0 elemento motivador do
comportamento dos burocratas ainda ndo sejam shjetoonsenso na literatlira

Diante destas consideracdes fica nitido que aemdwta burocracia borra a distingdo entre
funcdes politicas e administrativas. Ademais, aénei@s sao também canais de acesso para
grupos mobilizados avancarem seus interesses oalgéPoder Executivo, da mesma maneira
que o perseguem em outras instituicbes como o €ssgrou a Presidéncia, sendo que 0s grupos
de interesse e as burocracias sdo dois atoreggdgjulitico que cooperam frequentemente. A
simbiose beneficia a ambos, sobretudo em sistepiaE@s cuja administracdo é fragmentada e
as agéncias e grupos de interesses competem caTpams pelos recursos do governo. As
agéncias precisam do apoio politico e influéncia ganupos nas suas relacbes com as outras
instituicbes politicas e também das informacdesefdidas por estes grupos. Igualmente, os
grupos de interesse necessitam dos canais de atmsmridos pelas burocracias para

" Esta falta de definicdo do que seja o auto-insergerseguido pelos burocratas esta inserido ddattona das
principais criticas feitas na aplicacdo do paradigia escolha racional na andlise politica: qual fénge de

formacao das preferéncias dos individuos? Est& fémtecessariamente material, na qual os calcabi@nais séo
realizados tendo como objetivo auferir maioresrszae recursos monetarios? Ha uma busca por padesi

mesmo? E possivel que os burocratas maximizem cebtnde seus clientes?
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influenciarem de alguma maneira o processo de d@®¢Reters, 1995).

Considerando esta afirmacao, é de fundamental trpoia que seja ressaltado o fato que
embora a formacéo de aliancas com grupos exteep@sisia das principais fontes de poder, ndo
€ de nenhuma forma alguma a Unica fonte de inflaésh& burocracia. O poder da burocracia
ndo advém apenas de sua capacidade de se coritsamatras instituicdes politicas com o apoio
de grupos externo da sociedade.

A expertise e a experiéncia obtida com a repetdd® procedimentos e formacdo da
memoria institucional podem ser também outras satidontes de poder que permitem que os
burocratas tenham autonomia frente as outrasuitgtds politicas e mesmo frente aos grupos
envolvidos ou afetados por suas decisoes.

“enquanto em muitos casos 0 processo decisdrio ktroa foi principalmente um reflexo de um sistetea
pressdo de grupos externos, existem outras aramssgdmo as cientificas e a defesa nacional, nasscu expertise
e os interesses das organizagdes burocraticas fdedares de controle na evolugéo das politicas jpalsf. Na
maioria dos casos, as decisdes politicas tomadasr@lelos corpos burocraticos representam o resultdé um
processo de interacdo entre estas duas fontes dierpas necessidades e aspiracfes dos grupos satiados das

burocracias e a expertise e os interesses dos ®purocratas (Rourke, 1979).

Diante destas consideracdes iniciais, fica claraportancia de se compreender as relacdes
entre os politicos eleitos (que seriam os repraségg da sociedade), os burocratas e entre as
préprias burocracias entre si. Estas sdo uma dageshpara se compreender 0S processos
decisorios dentro de estados modernizados e btimattas. Sobretudo numa época na qual a
informacéo e a expertise se tornaram requisitosnesss na tomada de decisdo politica e num
campo onde as informacfes sobre estas relactes a@rmgolitica e a administragcdo ndo sao

coletadas e codificadas de maneira sisteméaticardeafa permitir o acimulo de conhecimento.

1.2 ABORDAGENS DA POLITICA BUROCRATICA

Os burocratas sédo os agentes do governo que oqupsigbes no Poder Executivo e que
nao foram eleitos. A politica burocratica ocorramgo estes entram na arena politica e buscam
influenciar o processo decisorio. Este processar@cterizado pelo conflito e barganha entre os

multiplos atores participantes que lutam pelo adetou participagdo em um mesmo espaco

8 Em alguns casos, as decisbes sdo tomadas pomatobros da burocracia em um virtual vacuo de algio
opinido publica ou de grupos de interesse. Nestss A0s burocratas estdo numa posicédo de comadiooapazes
de moldar a politica publica. Além das habilidapgesfissionais requeridas para a formulacao e impigatéo da
decisao, nestas situacdes 0s burocratas tambéartuestn as atitudes e preferéncias do publico efftigad que em
teoria deveriam responder a estas atitudes e frefas. Nestes casos, as agéncias ndo estdo afisidet
desfrutarem de um monopdlio de poder sobre o adagmlitica puablica.
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politico e pela jurisdicdo ou competéncias sobfferas politicas nas quais sdo capazes de
produzir ou pelo menos induzir a criacdo de coredicfavoraveis para o desenvolvimento e
satisfacdo de suas preferéncias, tanto no proaes$ormulacdo quanto na implementacdo de
politicas.

Foram desenvolvidos conceitos que trataram de man®@ienos normativa e mais
preocupadas com o desenvolvimento de arcaboucasag@brangentes o fendbmeno da politica
burocratica em dois sentidos principais. No primens esforcos analiticos foram investidos na
analise das relacbes entre as agéncias burocrétioasgrupos de interesse e clientelas. Ja no
segundo, o foco esteve nas relagBes entre as agémaiocraticas e 0s atores politicos que
supostamente devem controla-las (Brewer, 2008).

A corrente que teve como objeto as relacbes enteresses organizados e agéncias
burocréticas produziu importantes consideracdessperto da captura das agéncias por sua
clientela e da formacéo dos triangulos de faran(triangleg na politica estadunidense compos-
tos por agéncias, grupos de interesse e comissgistativas relacionadas a politica publica em
questdo. A correspondéncia no sistema politicoilbias pode ser, ainda que ndo de maneira
exata, 0s aneéis burocraticos formados duranteimeemilitar (Selznick, 1949 e Cardoso, 1974).

Também foram realizados esfor¢cos para se comprearmieo que dentro do sistema
politico se articulam as relacdes entre a burogra@s politicos. O principal caso de referéncia
estudado foi o caso estadunidense, onde a resjlaiedd pelo controle da burocracia é
dividida entre Congresso e Poder Executivo. ESt&éva principal centro de producéo de teorias
politicas, cujos desenvolvimentos teéricos possmeiores repercussées no mundo cientifico
Estudos sobre a politica burocrética cada vez mefltiram estas preocupacgdes a respeito do
controle das burocracias e do processo de integestas com os atores politicos.

Foram trés as correntes principais que analisarpanoaesso de interacao entre a burocracia
e 0s agentes politicos. A primeira € a correntesaa da teoria da escolha publica aplicada a
analise da burocracia, a segunda € uma analigé&c@atienos dedutiva e herdeira de conceitos
oriundos das teorias da administracdo publicaerceita sdo as teorias baseadas nos conceitos
de agente - principal, nos problemas de delegac@oaplicacdo de instrumentais metodologicos
oriundos de desenvolvimentos mais recentes da ewormmia na andlise dos processos
politicos e em especial do controle da burocragiasppoliticos.

Alguns estudos se dedicaram a explicar o comportaamde burocracias e burocratas

usando os instrumentos de economia politica e adota individualismo metodolégico como

° As razdes deste fendbmeno ndo serdo discutidas M@sj no entanto, devemos estar alerta para ogfaoas
consideracdes tedricas feitas tendo como base spenacaso empirico podem prejudicar a aplicabiéddds
conclusBes em sistemas politicos com caracteddiferentes daquelas existentes no sistema estiatise.
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base para a construcédo de seus modelos tedricos. ¢dnhecida como a abordagem da escolha
publica para a politica burocratiaEntre eles podemos citar as contribuicbes de aNisk
(1971), Downs (1966) e Tullock (1965). A orientad@sica da escola € que as agéncias sao
compostas de individuos racionais auto-interessadosmximizadores, que atuam de forma a
promoverem a sua prépria agenda em nome de umtsujaeresse publico” (Simons, 2008).

O resultado da politica burocratica torna-se refldas preferéncias dos burocratas, ponderada
pelo poder relativo da agéncia e pelas regras do j&oodin, 1975). Os burocratas sao
retratados como maximizadores do orcamento de agéscias dado 0s constrangimentos
externos e as burocracias séo, por definicdo, @gies expansionistas que buscam aumentar
seu tamanho, equipe, financiamentos e/ou tarefasliéBvy, 1991)

Para Downs, a premissa fundamental da teoria adhespublica € que os burocratas, assim
como os outros individuos, sdo motivados pelo amigresse. Eles se engajam no processo
politico com um comportamento intencional e prol@este ha outros elementos em sua
utilidade, além do bem estar geral ou dos intesedseestado, que incentivam a sua atuacédo. O
primeiro corolario da analise da escolha publicae os burocratas maximizam a sua seguranca
(sua estabilidade no emprego) por meio da inflagae orcamentos e dos quadros de
funcionéarios das agéncias. O segundo corolario & agu burocracias buscam fornecer bens
publicos e evitar a mercadorizacdo ou precificag@s bens por elas produzidos, pois
mecanismos de mercado fazem com que o controlee sssbragéncias torne-se mais facil e
inteligivel para outros agentes e organizacOesiqadi(Peters, 1981).

Um ponto de fragilidade é a utilizacdo da teoridiadaa de Coase (1937). A corrente parte
do pressuposto que as agéncias sao organizacaee@ale centralizadas e comandadas do alto
para baixo, cujas decisdes sdo sempre tomadasrpanico e hipotético gerente. Nao leva em
conta os aspectos internos de cada burocraciaditprenciaria uma agéncia da outra, como a
estruturacdo de suas relacbes administrativas, réfezas, de mando e obediéncia e de
cooperacao entre seus membros. Agéncias seriam &Gamas privadas: caixas pretas que
convertem, de acordo com a vontade de um Unicoesangedorjnputs em outputs(Wilson,
1989)**.

10 A caracteristica que distingue as teorias potitisaseadas em supostos econdmicos é que elas piErtema
concepcao de individuos como inerentemente maxduies. Esta descricdo da motivagdo dos burocratas é
diretamente analoga ao pressuposto neoclassicoadesgexecutivos e 0os donos das empresas privadasizam
lucros devido ao fato que suas compensacdes sdizadss tendo como base o desempenho (motivagédo
materialista) e pelo fato que maiores lucros osegem contra acdes externas que poderiam prejuslieaposicdo
(motivacao de sobrevivéncia). (Simmons, 2008). Bardo com seus defensores, estas teorias sericamesagde
produzir com mais facilidade hipéteses testaveisrpos tedéricos mais robustos (Wade, 1979).

11 Essa escola sup8e implicitamente que sé ha duamsims de se organizar as atividades sociais. Wma e
mercado, que consistiria de uma estrutura destieatta de comando, e a outra seria a coordenaefiérdica e
altamente centralizada. Os modelos propunham ed&fgrma dicotdmica, que ou as atividades se agaam
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Uma consequéncia da utilizagdo da teoria da firnsadescricdo do comportamento das
agéncias sem levar em conta a interagdo entres\agincias e o comportamento da burocracia
qguando definida como o conjunto de todas as agemleiaestrutura burocratica. A razao deste
equivoco esta na trasladacédo do instrumental moaditonomicista, no qual o comportamento
sistémico pode ser derivado do comportamento iddalidentro de uma economia de mercado
(economistas podem derivar facilmente o comportéaon@s um setor industrial como um todo a
partir do comportamento de uma Unica companhiaja paanalise da politica burocratica
(Simmons, 2008). Para Dunleavy (1991) a abordagamestolha publica utilizou-se desta
agregacdo heroicana qual uma vez descoberta o comportamento de uica agéncia, se
compreendia como todo o aparato estatal se comporta

Outra questao deixada de lado é o fato que o mlema burocracia € também derivado
de suas interacbes com grupos de interesse e rasaga sua capacidade de extrair orcamento
de seu financiador. Além disso, o modelo é demasiadte estatico. Mudangas politicas e
administrativas sdo parcamente entendidas e sumemeencias ndo sao antecipadas (Wade,
1979). Por fim, o crescimento do tamanho dos estadoultima metade do século XX possui
uma dindmica distinta daquela prevista nestasa®of forma institucional adotada na expansao
dos paises desenvolvidos e em desenvolvimentafangio da criacdo de um nimero maior de
agéncias e ndo a expansao de algumas poucas adgéuncaratica (Dunleavy, 1991).

A segunda corrente analisa as relagcfes entre iE@®le as burocracias, trazendo conceitos
da administracdo publica e tentando entender o cdarpento das burocracias e a relacéo entre
elas e os atores politicos e da sociedade por dzetiscussao da questdo organizacional. Esta
abordagem enfatiza a natureza da acao organizgci@mendida como a estrutura
organizacional e o processamento coordenado ddaates, os limites impostos pelos controles
e atores externos sobre estas organizacGes e yantwomaior de preferéncias e preocupacoes
gue moldam e estimulam o comportamento e a acaadodl dos burocratas (Rourke, 1979;
Meier, 1979 e Wilson, 19895.

Uma critica feita por Wilson a abordagem da escpliidica € que a argumentacdo que o
comportamento de uma organizacdo € apenas a saihportamentos racionais individuais
nao conseguiria explicar como as mais importangés@as burocraticas se comportam durante

o cumprimento da tarefa primordial do estado: agafo armadas atuando durante uma guerra.

livremente no mercado ou seriam coordenadas palogtatas posicionados no topo da hierarquia.

12 Algumas das fontes do comportamento dos buroccitedo por Wilson (1989) sdo: as primeiras expei#s no

periodo de formacdo da agéncia que possuem um tinpaercante na formacdo da cultura organizacicasl,
crencas individuais dos burocratas, as expectatigaseus pares em relacdo ao comportamento indlviducada
um dos burocratas, os interesses que envolvenredagaealizadas pelas agéncias e 0os constrangisiempostos
pelo ambiente politico no qual a agéncia esta eidanl
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Em qualquer padrdo de racionalidade, o comportaandet um soldado enfrentando uma
situacao no qual sua vida e sua saude fisica est&wsco seria desertar e correr (Wilson, 1989).

Os autores desta corrente também observaram que ¢@ygmentacdo do poder politico e
administrativo no sistema politico estadunidéfisas burocracias podem desenvolver e
alimentar fontes de poder que sejam independergssingtituicdes politicas que as devem
controlar. As fontes do poder e autonomia burczadsdo decorrentes de sua habilidade para
extrair recursos do ambiente e seu nivel de d&zm@ sua utilizacao.

Rourke (1979) propde que as capacidades da bui@csdo funcbes do apoio politico
externo (grupos de interesse ou politicos dentr®alber Executivo ou Legislativo), expertise,
lideranca e grau de coesao e representam constramgis aos decisores politicos. Os legados
organizacionais enviesam as decisdes e impedenogi@die politicas que extrapolem as
capacidades e habilidades que as burocracias pogsara implementar as politicas desejadas
pelos decisores. Por fim, todos atos administratipossuem implicacdes politicas, sejam
intencionais ou nao, pois decidem sobre quem garmjuee, quando e como (Wilson, 1989).

Na terceira corrente, foram aplicados principiogsna@ancados da economia neoclassica
para o problema do controle sobre burocracias. thn @ mais nos modelos de analise da
politica burocrética foi adicionado: os politicagecse interessam por politicas e ndo apenas por
controle de orgcamento. Esta corrente também seobas& suposicdo que os burocratas se
comportariam segundo seus proprios interesses.damaplicacées mais relevantes € a teoria do
agente - principal. Os estudos usando este arcabanglitico mostraram que os politicos
possuem instrumentos para controlaoagputsburocraticos, mas a sua utilizacdo é custosa de
recursos e tempo e o controle politico excessivegerar ineficiéncia na provisao de servigcos
(Brewer, 2008; Weingast e Moran, 1983; Weingas341.9

Moe (1984) adotou esta perspectiva e argumentolog|ymliticos conseguem controlar as
burocracias muito mais do que se reconhece natlitex. Os principais (que seriam os politicos)
criam incentivos para que os agentes (0os burogrataadam suas demandas, mesmo que as
preferéncias sejam distintas.

Estas descobertas se confrontaram com muitas ddisesnanteriores da relacdo entre o
Congresso estadunidense e a burocracia, muites lieidadas das teorias politicas baseadas nos
conceitos da administracdo publica, que defendiaesa que a supervisdo do Congresso
ineficiente. De acordo com Weingast e Moran (1988) evidéncias documentadas nesta
literatura eram sobre a falta de monitoramentouwdadvacia por parte do Congresso e nao sobre

a auséncia de controle. E isto pode ocorrer quan@ongresso ndo monitora ou repreende as

13 Mais uma vez sublinho a consideracdo que muittitetatura que foi construida a respeito das baas tinha
como base de seus achados o estudo de um UnicoazsD da burocracia estadunidense.
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burocracias devido ao fato que as Ultimas operanmtralede um conjunto de incentivos
favoraveis ao primeiro. Weingast (1984) foi precem respeito a natureza dos incentivos
disponiveis para o principal estadunidense (os tésniegislativos): a competicdo burocratica
por apropria-¢cdes orcamentarias, o poder de noroatgalta burocracia e a ameaca de sancdes
ex posttomo audiéncias ou investigactes

Esta abordagem parte da premissa que numa dadaaeledica a autoridade (o principal)
esta de um lado enquanto a vantagem informacianautto (agente). A autoridade do principal
consiste em sua capacidade de impor incentivosgante, de forma que consiga superar as
limitacbes causadas pela assimetria de informagdguestdo primordial € se o principal
consegue induzir o agente a atuar de forma qusdjaeconveniente (Miller, 2005). Apesar de
existir substancial discricdo da burocracia e pésfgas distintas entre politicos e burocratas,
durante a execucado de suas atividades, a perspelctiagente - principal prevé queagputs

burocraticos se acomodam as posi¢coes e agendasrtosladores (Moe, 1984).
1.3 O PARADIGMA DO CONFLITO BUROCRATICO

Apesar das trés correntes terem analisado a pobticocratica de angulos interessantes e
trazido luzes sobre as articulaces entre a poktia burocracia, um tema primordial foi deixado
de lado. A politica burocratica inclui conflitosariganhas e compromissos entre as organizacdes
burocraticas e politicas nas fases de deciséo lenmeptacao, envolvendo chefes e funcionérios
das burocracias e atores politicos interessados.

Diante disso, tivemos como referéncia em nossausesgs contribuicdes da literatura sobre
0 governo burocratico inaugurada por Neustadt (J,960ntington (1961), Hilsman (1959),
Shiling (1962)e consagrada por Graham Allison (Allison, 1969 &11%Allison e Zelikow,
1999). Muito do que foi escrito sobre o tema padd@ucontribuicdo seminal deste ultimo em
Essence of Decision: Explaining the Cuban Missiiis&3™.

Esta literatura analisou o processo decisorio dedts governo, se contrapondo aos

paradigmas classicos de Andlise de Relacdes lwienas, repensando o pressuposto da

% McCubbins e Schwartz (1984) argumentaram que @scipais eleitos ndo estdo preocupados com o
comportamento da burocracia, mas sim se 0 seoraléd esté satisfeito ou ndo com os servigos ofestaQuando

os burocratas ndo conseguem satisfazer o eleitoeati Ultimo acende aarme de incéndicCom este padrdo de
controle, os principais podem economizar seus sesuno monitoramento apenas das burocracias &lajoses de
incéndioforam acesos.

!5 Esta primeira literatura que analisou o fenémeacgdverno burocratico na conducdo da politica eatera
discursiva e rica informativa e descritivamente srpauco focada na producdo de questfes e pormeciexz
tedricas (Bendor e Hammond, 1992). Nao tendo sajmaz, antes da contribuicdo de Allison, de corrstrm
paradigma que organizasse o0s conceitos, estabsdeassunidades basicas de andlise e oferecessiepathy
inferéncia que permitiriam a construcao de teartas proposicao causais falsificaveis (Welch, 1992).
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unicidade do estadd Mas, no entanto, um modelo parcimonioso, que jerm coleta
sistematica de evidéncias a respeito do conflitmdratico e de suas implicacbes empiricas e
tedricas e que esteja imerso na literatura de @Gié&talitica (e ndo de Relacdes Internacionais ou
de Analise de Politica Externa), ainda nao foi psg.

Allison prop6s trés abordagens para iluminar areatudo processo decisério dentro do
Poder Executivo. A primeira seria o paradigma dw edcional. O estado é considerado ator
anico e monolitico, realizando suas a¢des a pdateinalise de custos e beneficios esperados. A
segunda é o paradigma organizacional, no qualadl@st um conglomerado de organizacdes
semi-feudais, frouxamente aliadas, cada uma coepidpria e autbnoma. As agdes estatais sdo
decorrentes dosutputsorganizacionais, sendo determinadas por prograro@sas e procedi-
mentos operacionais padrdes das burocracias edaslvia decisdo e implementacao da politica.
Os lideres politicos, no topo da hierarquia dodestaxercem a funcéo politica escolhendo as
opcdes que mais os satisfagam entre as ofertatissggegramas burocréticos. O aspecto crucial
da abordagem é a decisdo e acao estatal consaampgidrotinas de suas proprias organizacoes.

O terceiro modelo é o do governo burocratico quecaocomo principal objeto de analise
os chefes das organizacfes burocraticas envolvidasomportamento estatal € determinado por
um equilibrio fino entre constrangimentos orgarima&is e os interesses politicos, muitas vezes
conflitantes e resolvidos pela barganha entre osestburocraticos envolvidos no processo
decisorio. O jogo politico se da pela barganhanepromisso ao longo de circuitos regularizados
de comunicacdo, que permitem a interacdo entretmesachaves que estdo posicionados
hierarquicamente dentro do governo (Allison e Haipe 972)"".

Allison e Halperin (1972) refinaram o modelo ao efvarem dois momentos no processo
decisorio: os jogos de decisdo e de implementd&ggwimeiro jogo é a arena principal onde séao
tomadas as decisdes politicas enquanto o seguadweha na qual as politicas sdo implantadas.

Este segundo jogo apresenta caracteristicas herddmgaradigma organizacional, onde os

8 Entre esses estudos classicos das relacées witeram podemos colocar os dois principais paradggaue
analisam o sistema internacional de estados: ésme@le o institucionalismo. Tradicionalmente, estetudos
interpretam as acdes externasitputs)como respostas racionais de um estado unitarimesocaos desafios que
surgem nas suas relacdes com outros atores danaidtgernacional, igualmente unificados e homogéneo
(Keohane, 1982 e 1984; Krasner, 1982; Mearshei2@01l; Grieco, 1993 e Waltz, 2002). Da suposicdo da
indivisibilidade do estado floresce o pressuposte g interesse nacional é Unico e convergente cameresse
estatal. Dela também deriva a viséo de que o doupacratico responséavel pela diplomacia tem autgagerante

a arena domeéstica, cabendo a eles representdermsses nacionais no plano internacional (Nogu2@z).

70 paradigma burocrético se delimita & analiserdegsso decisorio dentro do Poder Executivo. Neateelos,

a exclusao do Poder Legislativo é essencialmergbtian, ndo significando que a interacao entrgaderes seja
uma variavel inexpressiva nos sistemas politicospdoto de vista empirico. Halperin (1974) entende @
abordagem politico burocratica foca apenas partgrdoesso politico: aquela que envolve a burocrecia
relacionamento desta com o chefe de governo. Diiss®, ndo podemos deixar de lado o fato que Extacias
também possuem relacdes com grupos de interessdras anstituicbes de governo, como, por exemplo, o
Congresso e o Poder Judiciario, que impactam maafgho de suas estratégias de acéo.
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procedimentos operacionais padrbes distorcem decit@imadas nos jogos de decisdo e as
organizacfes conseguem efetivar politicas que B&sapam no primeiro jogo. Ademais, 0s

procedimentos sdo também instrumentos de influénam decisbes tomadas nos jogos de
decisdo. Ao controlar o processo de implementag@dburocracias controlam a informacao

disponibilizada, de modo que a oferta das opc¢Oepotiicas que podem ser implementadas
acaba refletindo os interesses da agéncia. Elanpaghorar de maneira intencional opgdes que
nao as interessem ou podem magquiar as consequéeraggdes que as favorecam. O modelo é
sumarizado pelo aforismavhere you stand dependes on where ydu'sit

A principal critica feita em relacdo ao paradigmaobratico é a constatacdo que a forca
exercida pelo chefe de governo € minimizada e obsitla, dando um espaco exagerado aos
outros atores, cujo poder advém de suas posic@esrhticas e ndo de referenciais externos ao
Poder Executivo. Para a abordagem burocraticagefe ce governo € apenas mais um dos atores
no processo decisério, embora possua um poder opaeoo dos outros.

De acordo com Allison, uma decisdo presidencial é@awcessariamente obrigatoria, pois
pode ser revertida ou ignorada, principalmenterdara processo de implementagcéao. Portanto,
em qualquer assunto, nenhum participante envoleéiddominante e deve sempre atuar em
concerto com outros atores. Ja os criticos sugegramo modelo politico burocratico nédo leva
em conta o poder estrutural do chefe de govermdsqtia decorrente de um recurso inerente ao
cargo: o poder de nomeacao das principais poskmiresraticas, de forma que as lealdades dos
chefes das burocracias devem estar divididas entoeganizacdo a qual pertence e o seu
nomeado'’ (Krasner, 1972 e Freedman, 1976).

Rosati (1981) observou que existiram padrdoes thistima dinAdmica dos processos
decisorios realizados que ndo sao captados padagagens burocratica e do poder estrutural do
presidente. Ambas ndo avaliam o nivel de envolvimelo chefe de governo. Para Rosati o
chefe de governo possui recursos para moldar oegsocdecisorio de acordo com suas
preferéncias, no entanto, isto s6 acontece seseldalse envolver de maneira direta na questao.

O chefe de governo possui recursos para influemi@amaneira decisiva a formulacédo de
politica, mas, no entanto, esses recursos preg@sarativados de maneira explicita para que a
poténcia do chefe de governo se transforme em phBdesta ativacdo ndo € dada. Os chefes de

governo se encontram envolvidos com inUmeras gegsid mesmo tempo, podendo dar atencao

80 que voceé defende depende de onde vocé senta.

19 E o chefe de governo quem define as regras de&ieas canais de acesso ao processo decisériateres que
participaram do jogo politico do executivo, além tdenbém possuir prerrogativas na definicdo de afEa
orcamentarias, no nivel de autonomia concedidaisckacias e no alcance que decisdes organizasitardio nas
barganhas e compromissos. O presidente tambémduditiaitar e redefinir o escopo das atividades budttizas
com a ameaca de transferéncias de tarefas e rebfl@edes ou o estabelecimento de novas agénoias c
responsabilidades concorrentes aquelas que n&odesticordo com suas prioridades e preferéncias
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especial para somente alguns temas, enquanto digos a cargo de outros atores do Execu-
tivo. Ainda existe um segundo fator, menos impdeamas também relevante para a dinamica
do conflito burocratico e que néo foi observadoivel de envolvimento das organizacdes e dos
chefes das burocracias com as decisdes em pauta. dds assuntos entre 0s quais o0 governo se
encontra envolvido ndo chamam a atencdo do chefgoderno e nem mesmo de muitas
burocracias, ficando resumidos a um namero peqdernmarticipantes. Neste caso, a estrutura da
barganha e do compromisso prevista pela abordagesordlito burocratico ndo se aplica.

Em suma, séao dois fatores determinantes da estrdtuprocesso decisorio: 0 envolvimento
da Presidéncia e o envolvimento das burocracia® 8evolvimento da Presidéncia for alto,
prevalece a dominancia presidencial. J&, se faolaib nivel das burocracias for alto, prevalece
a dominancia burocratica. Por fim, se 0 envolvinettt Presidéncia e das burocracias forem
baixos prevalece a dominancia de poucas burocrdoetmmente envolvidas com o tema, sem

ocorrer 0 processo de barganha e compromisso pioopel® modelo de Allison (Rosati, 1981).

1.4 AS FONTES DO PODER BUROCRATICO

O objeto tedrico de nossa pesquisa é a relacde entronflito burocrético e reformas
institucionais. O poder que uma burocracia é cafmzongregar para a realizacdo de suas
funcdes é uma variavel fundamental dentro da algerdaburocratica. O ambiente do processo
decisoério sO € conflituoso se existem varios olgans burocraticos e politicos que buscam
aumentar sua influéncia dentro deste processaoferential de poder entre as burocracias néao é
excessivamente grande.

No entanto, o poder burocratico € um termo pouqareciso, assim como todos 0s outros
conceitos que lidam com a questédo do poder. PdvarRDahl (apud Munck e Snyder, 2005) o
conceito de poder é pouco trabalhado, pois estud&Imaneira solida e razoavel do ponto de
vista metodologico supera a capacidade de defirec@dmensuracdo do conceito de poder que
existe na Ciéncia Politica de hoje.

Estando cientes destas limitacdes, adotaremos eeitaacdo de Meier (1979). O poder
burocratico refere-se a capacidade da burocracialecar de forma autbnoma e impositiva 0s
recursos escassos da sociedade, sendo, portaqtodes politico exercido pela burocracia
governamental em termos de sua capacidade de deterou influenciar, de acordo com seus
proprios interesses, 0 processo decisorio sobma gaeha o que, quando e como, seja provendo

estes atores com recursos, seja impondo despegakgdes e sancdes le§ai®ara o exercicio

Y Tomamos como base de nossa definicdo de podesrhtioo a definicdo de poder proposta por Lassevlhplan
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do poder burocratico é necessario que a agénclea tanesso a recursos para tomar suas
decisdes. No entanto, o controle de recursos n&naécondi¢cdo suficiente, € necessario que a
agéncia seja autbnoma em sua utilizacao.

Os recursos se dividem em externos e internos. x@snes estdo relacionados com a
capacidade das agéncias em manobrar de acordoexmrobjetivos a sua clientela politica e
seusstakeholdersenquanto 0s recursos internos sdo as caraaasigtioprias e especificas da
agéncia que facilitam ou dificultam o seu contsmere certas politicas publicas.

Entre os recursos externos utilizados por uma a@@aca a obtencao de poder burocratico,
0 apoio politico e recursos financeiros (definidostermos de suas apropriagfes orcamentérias)
sdo 0s mais importantes. As burocracias competemrgmursos financeiros e apoio de
segmentos do Poder Legislativo e de grupos deesgerao mesmo tempo em que interagem,
cooperam e se comprometem com outras agéncias.oid pplitico consiste no equilibrio
relativo entre grupos de interesse organizadosresapoliticos que apoiam e 0s opositores. Um
recurso importante € ter uma clientela coesa, @rgda, consciente de seus interesses,
comprometida com a agéncia e com algum grau den@ratacdo, de forma a impedir que a
agéncia passe a depender mais do grupo do queedstdstes grupos constituem a base natural
para a formacdo do apoio politico e € com estesaguagéncias estabelecem as aliangcas mais
sélidas™.

Ja os recursos internos se relacionam com carsditasi basicas do funcionamento de uma
agéncia e interferem de maneira direta na sua ckukcde desenvolver um cenario dentro do
processo de formulacdo de politicas que favoregeomocao dos seus interesses. S&o trés: o
grau de conhecimento especifico exigido na execugé@osuas tarefas (expertise), as
especificidades do processo de implementacao diticg®e 0 grau de coesao dos burocratas.

A expertise é a capacidade de gerenciamento e goddo conhecimento especifico. O
poder extraido da expertise deita suas raizes @&nfdtores: as burocracias sdo organizacdes
desenhadas para resolver problemas complexos duzareervicos complexos; seus membros
sdo especialistas nos assuntos de sua compéfgrcipossuem uma posicdo privilegiada no

tratamento da informacdo. E sdo dois 0os mecanisiadsaducdo do conhecimento burocrético

(1950) de que o poder é a participagdo no proadssisorio. De acordo com estes autof&stem poder sobre H
com relacdo aos valores K, se G participa da tomadeaecisdes que afetam as politicas de H relativds

1 O grau de coeséo da clientela e seu comprometincent a agéncia afetam a capacidade de extrag@Tasos
politicos, pois uma clientela coesa e organizada ¢ensciéncia dos seus interesses em torno dodidiese
tangiveis que recebe. JA o comprometimento de upogem implicacbes quanto aos custos que estastisp
arcar para defender os interesses de uma agénc@ra® de comprometimento € tanto maior quanto mais
dependente for o grupo dos beneficios tangiveigtgwe pela agéncia e quanto menos agéncias pugeosé-los.

%2 530 trés as maneiras de criacdo da especialidaflespnal do burocrata: atencéo concentrada ieeica as
tarefas; o treinamento constante; e a captacacundarexterno com a contratacédo de profissionaikfigados.
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em recurso de poder: o controle sobre a circulacierpretacdo da informac¢ie a atencéo
exclusiva que devota as politicas, o que Ihe dawangagem decisiva sobre aqueles que lidam
com a questdo em intervalos esporadicos (Rourki)19

Ja as especificidades do processo de implements@@orecursos de poder, pois as
burocracias constrangem a escolha politica pelataoféas reais alternativas de acbes e
programas que podem ser que executados. Decisitisagoque requeiram a execuc¢do de
atividades que vao além das capacidades adminiagatlas agéncias burocraticas séo
normalmente deixadas de lado pelos atores poljticos vez que tais atividades possuem
grande possibilidade de se tornarem fracassos berites. Programas, rotinas e procedimentos
operacionais padrées fornecem o niumero de bot@smuider politico pode apertar. O tempo
€ outro recurso que uma agéncia extrai do procgssmplementacdo. Enquanto os politicos
estdo no governo num horizonte temporal pré-detertia, os burocratas tendem a permanecer,
0 que permite o uso de estratégias de longo przogburocracia insatisfeita

Por fim, h& a lei da inércia burocréatica. Burocaaoem repouso tendem a permanecer em
repouso e burocracias ativadas tendem a permaatdcas. H4 um grau de dificuldade para que
uma burocracia comece a exercer tarefas que naeaestem seu rol comum ou adotar nova
rotina. Por outro lado, apds rotinas e programesnse@stabelecidos ha um grau de dificuldade
para para-los. Os programas nao sao facilmentiztidas, pois além de reduzirem o escopo de
atividades da agéncia, podem significar demissgmedsoal e/ou podem enfrentar a oposicéo de
uma clientela beneficiada por este programa e §oeoeita a sua finalizacdo (Rourke, 1879)

A terceira caracteristica interna de uma agénam itoportancia para a formacdo de sua
base de poder é o grau de coesdo da equipe. MEFO)( definiu a coesdo como o
comprometimento dos membros com a organizacaosideais. Se a organizacédo € dominada
por membros que acreditam nos seus objetivos, @stescumpriram com suas obrigacoes
somente em troca de remuneracdo, mas terdo unmseidi de missdo com o cumprimento
destes objetivos.

O fator determinante na producdo da coesdo buitréata capacidade da agéncia em

organizar a carreira de seus funcionarios. Istcwa os objetivos individuais ao sucesso

28 A informagéo d4 aos burocratas uma posicédo deagant para influenciar o processo decisério quatalmao
pode ser submetida a refutacdo ou a uma verificaglgpendente. E quando uma agéncia adquire umnms siat
competéncia na operacionalizacao de certo problasniaformacdes por ela relatada deixam de seapasprova e
s80 aceitas como verdade por agqueles que tomandaciades.

** Foley (1975 apud Peters, 1995) observou este fenérao analisar o desenvolvimento dos programas
comunitarios em saude mental nos EUA. A burocranielvida esperou um longo periodo entre a fornduaz a
implementacao da reforma até encontrar um ambpmitéco que fosse favoravel a sua adocéo.

% Um fator essencial do conflito burocrético relaeido com a lei da inércia burocrética é que celtasdes sao
tomadas ap6s um dificil processo de barganha erconigso entre diversos interesses. Estes acordagsidtentes
a mudancas, pois necessitaria da abertura de tpdixesso de barganha com nenhuma garantia quero acordo
de equilibrio representard uma melhora da situséial.
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organizacional no longo prazo, se repetindo patas@s membros da organizagcdo. Quanto mais
as carreiras estiverem vinculadas a manutencagé&teia, maior sera a coesao da burocracia. E
caso contrario, quanto menos o futuro profissiématiependente do sucesso da agéncia, menos

coesa ela sera. Cada individuo perseguira objetiesassociados do sucesso da organizacao.
15A MOTIVA(;AO DO BUROCRATA

Robert Merton defendeu o argumento que existe ueraopalidade especifica para os
burocratas, derivada da légica que as tarefas katrcas impetram em suas mentalidades. De
acordo com Merton (1940 apud Wilson, 1989) em amgapdes grandes e complexas, 0s meios
tendem a ser mais valorizado que os fins. Os batagise focam mais no correto procedimento
do que em alcancar o objetivo final da organizagderton denominou este fenébmeno de
“deslocamento dos objetivggjuando valores instrumentais tornam-se valonessfi

Wilson (1989) abordou este tema sobre as fontesa@tesracéo dos burocratas de forma
complexa e pouco parcimoniosa. Em seu argumentendefi que o comportamento do
burocrata deve ser analisado nos mesmos molde® qumnportamento de funcionarios de
organizacg6es privadas € postulado nas teoriasrdmiattacdo. Ambos seriam derivados de um
comportamento racional dos individuos em resposta aonjunto de incentivos, recompensas e
sances criados dentro da organizataWo entantpo autor ndo define que o comportamento
burocratico seja o resultado apenas do conjuntmantivos, recompensas e san¢des. Outros
fatores sdo levantados e a motivacao do buroctatzassendo complexa e contingenciada.

Outra derivagdo da motivagao dos burocratas t@thémente utilizada na literatura e que
também distancia as preferéncias dos burocratagtdoesse publico € o suposto que os
interesses individuais sao os interesses parogdéaisgéncia e estdo de acordo cobreiade
Miles de que tvhere you sit depends on where you staAdposicdo ocupada pelo individuo
determinaria suas preferéncias. Com base nestsupeto, a escolha publica generalizou o
interesse conjunto das agéncias e dos burocratéasremda expansao de orcamentos, de forma
gue teriam uma tendéncia inexoravel a os maximizar.

Outra corrente supds que os interesses dos buas@siiiio associados com as oportunidades
de evolugdo na carreira. Os interesses coincidemn @® interesses da agéncia apenas nas
situagbes em que a carreira dos burocratas esté@aimente conectada com a sobrevivéncia da

agéncia. Isto é, quando a ascensao da carreira dentro da prépria agéncia, sem haver boas

% Wilson ndo concebe um tipo de racionalidade perfeiois em nenhum momento a questdo da informac&o
perfeita e completa é trabalhada. Na realidade,utor atrabalha implicitamente com uma teoria sobre o
comportamento baseado na perseguicéo de resuftatisfatorios do que com a maximizacédo do autoense.
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possibilidades de mudanca de agéncia ou de safdaopaetor privado. Nesta corrente, 0s

interesses dependem menos de onde os burocragastae do que de onde vieram e para onde
vao. Embora desejem verbas, renda, prestigio, podgmizacional, eles estdo dispostos a
sacrificar esses beneficios no curto prazo pamgiatiesultados no longo prazo em termos de
evolucéo de sua carreira (Schneider, 1994).

As variaveis fundamentais que influenciam a forroada preferéncia burocratica sao
derivadas dos constrangimentos institucionais elacd&e as carreiras: 0s mecanismos de
recrutamento, a existéncia de entradas lateraigiegsanismos de circulacdo, os mecanismos de
progressao na carreira e para onde os servidol#egrivao apos deixar o estado (Schneider,
1993). Em relacdo a abordagem burocratica, a grasaigribuicdo de Schneider é a
possibilidade de se pensar uma proposta alternative&forismo Where you stand dependes on
where you sit Com uma analise centrada nas carreiras, ¢ psaidaptar o aforismo para “
gue vocé defende depende de onde vocé sentou erax@#lsentara O aforismo burocratico
serviria apenas para 0s burocratas que estadomtearpo numa mesma agéncia burocrética e

cuja expectativa de evolucdo na carreira é demstacnesma agéntia

" sa0 dois aspectos importantes que envolvem osnisewas de circulagéo: a) as carreiras estdo cafex@o
estado como um todo, havendo circulagdo entre &¥epc a apenas uma agéncia especifica: b) adraarsfio
desenvolvidas inteiramente dentro do estado ourbalacdo entre o estado e a iniciativa privada. fefacéo a
primeira, se os burocratas passam a maior paaalearreira em uma Unica agéncia, mais fortes sarfacos que
0S conectam aos interesses organizacionais defstgiage a politica especifica, sendo, portantos paroquiais e
suscetiveis as influencias de grupos de interemseslvidos com esta politica. Em relacdo a seguseldpda a
carreira se desenvolve dentro do estado, é provueldesenvolva preferéncias mais préximas doesger de
fortalecimento das instituicdes estatais e menwsréaeis aos interesses dos grupos de interessecélacao
interna entre as agéncias do estado e a nao céculentre o estado e o setor privado aumentam w dga
insulamento decisorio da burocracia (Schneider3)L99
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CAPITULO 2.
QUADRO ANALITICO E PERCURSO METODOLOGICO.

2.1 UMA TIPOLOGIA SOBRE PROCESSOS DECISORIOS NO EXECUTIVO.

Diante do que foi exposto sobre as diferentes otaseda literatura em Ciéncia Politica que
trataram do tema da politica burocratica e do apadmento das discussdes em dois tépicos
caros para o desenvolvimento deste corpo tedriopopemos neste Capitulo o quadro analitico
da dissertacdo. Neste capitulo explicitaremos qsas as condicdes requeridas para o
surgimento do fendmeno do conflito burocratico moaste se relaciona com questdes relativas
as reformas institucionais de maneira geral e salenenlucéo institucional da politica comercial
brasileira no pés-abertura de maneira mais espac( objetivo do quadro analitico € nortear os
passos empiricos da pesquisa, pois nos proxinpdkiltes estudaremos os impactos do conflito
burocratico nos processos que produziram as pédiscinstituicbes e organizacdes que
conduzem a politica comercial brasileira atual.

Tal como ja dito na introducdo deste trabalho, getolm desta pesquisa é analisar a
construcdo das instituicbes que regem a politicaaeércio exterior no Brasil pds-abertura
econbmica, tendo como foco as relacbes entre anmadastitucional e a dinamica politico-
burocratica no interior do Poder Executivo. Istoagaliar-se-4 a dindmica institucional da
politica comercial brasileira pés-abertura, levaedo conta o papel do conflito burocratico e
qual € o seu peso e influéncia nesta dinamica. fa teérica a ser perseguida € a proposicao de
um arcabouco teorico capaz de sumarizar os debedesa da politica burocratica e explicar as
alteracdes ocorridas ao longo das duas ultimasidéaaa politica comercial brasileira por meio
da derivagdo de hipoteses plausiveis e refutdé&dmsmais, queremos que o arcabouco permita a
extrapolacdo dos resultados para futuras analisesvdlucdo institucional de outras politicas
publicas, inclusive em outros sistemas politicos.

Os burocratas sédo os agentes do governo que oqupsigbes no Poder Executivo e que
nao foram eleitos. A politica burocratica ocorramgo estes entram na arena politica e buscam
influenciar o processo decisorio. Este processar@cterizado pelo conflito e barganha entre os
multiplos atores dentro do Poder Executivo quentufgzelo controle ou participacdo em um
mesmo espaco politico e pela jurisdicdo ou comp&grsobre esferas politicas nas quais séo
capazes de produzir ou pelo menos induzir a criagdocondi¢cdes favoraveis para o
desenvolvimento e satisfacdo de suas preferénaia® no processo de formulacdo quanto na

implementacéo de politicas publicas e reformagutsbnais.
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A primeira variavel que consideramos de fundameantgbrtancia para se compreender o
papel do conflito entre burocracias no processisdeo é o nivel de envolvimento presidencial
efetivo. Conforme vimos, uma das criticas em relag@ modelo politico burocratico proposto
por Allison e Halperin (1972) é que o chefe do gowe(no caso brasileiro e estadunidense: a
Presidéncia da Republica) possui um papel fundaheatorganizacédo, abertura e fechamento
de espacgos para as diferentes agéncias do goaerpomssuir os instrumentos que Ihe permitem
superar constrangimentos impostos pelas burocracias

Como foi demonstrado no capitulo anterior, sobetod literatura que usou o ferramental
microecondmico para analisar 0s processos de dglegaas relacdes entre agentes e principais,
o ator politico (o chefe de governo) responsavkl gdelegacéo de funcdes e tarefas de decisdo
para a burocracia possui 0s instrumentos necesggai@ controla-la (desde que seja capaz de
desenhar incentivos institucionais corretos queitanjam a margem de escolha dos agéites

Em virtude disto, podemos supor que o chefe dergoyeossui 0s instrumentos necessarios
para contornar qualquer objecdo burocratica aspeésréncias e posicFesuma vez que pode
estabelecer incentivos que constranjam a livre agém-interessada das burocracias durante os
processos de formulacdo e de implementacéo. Setaramom o fato de que o chefe de governo
€ o grande garantidor da autonomia das agénciastaticas, sendo factivel a sua interferéncia
ad hocnaquelas que ndo cumprirem com aquilo que lheetpiisitado prioritariamente

Diante destas questdes, conclui-se que a influéheigolitica burocratica nos processos
decisorios internos ao Poder Executivo € seriamlanieada quando interesses prioritarios da
Presidéncia estdo em disputa. Destarte, propomies ugna condicdo necessaria para 0
surgimento do conflito burocratico é o nivel de@wawnento presidencial efetivo ser baixo.

No entanto, o nivel de envolvimento presidenciatied sé ndo € baixo quando o chefe de
governo esta disposto a arcar com os custos daonamiento das acdes das burocracias e com

0s custos relacionados com a obtencao das infoeeagdconhecimentos necessarios para a

8 Supomos que os atores politicos ou burocraticopseadotam a melhor estratégia que leve aos adsslde seu
interesse. Em nosso quadro analitico, ndo consibexa possibilidade de erro estratégico. Nao ceresidos a
possibilidade do chefe de governo errar na esambanstrumentos que melhor constranjam a acaom&iacia.

9 Uma importante distin¢do analitica que gostarianeofazer neste momento é a diferenciacéo entferpreias e
posicdes dos atores. As preferéncias se refereifo ame o ator julgar ser a deciséo ideal a seattare efetivada
no processo decisdrio, ja a posicdo se refere doopgotada devido a constrangimentos externos derPo
Executivo (e portanto externos a politica burocedtiUm exemplo hipotético pode esclarecer estxetitiacao:
caso um governo ‘X' no Brasil deseje reduzir a peteléncia informal do Banco Central, ele pode deigafazer
isso por ser temeroso das possiveis reacdes queaado financeiro poderia ter. Neste caso, nGspoderiamos
concluir que foi a resisténcia da burocracia dod®a@entral que resistiu ao seu enfraquecimento.élsembora o
presidente possua uma preferéncia por uma maienvaricdo politica no Banco Central, a sua posigéitiga é
pela permanéncia da independéncia informal de\sdestricdes impostas pelo mercado.

% No Brasil a organizacdo e funcionamento da admagido federal é competéncia privativa da Presidénc
quando nao implicar em aumento de despesa, nemagcria extincdo de 6rgdos publicos. Até a Emenda
Constitucional n® 32 de 2001 a Presidéncia podBsior sobre a organizacao e funcionamento da astnaicéo
federal, incluindo a competéncia para extinguirigt@mios e 6rgaos publicos.
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formulagéo, implementacdo e condugédo da politiceado com estes custos, a Presidéncia
opera de maneira efetiva e autbnoma com a poliiddica, pois domina as especificidades
desta e desenha controles 6timos sobre as burasracvolvidas no processo decisorio. Desta
forma, sdo criados conjuntos de incentivos quenteaeima tomada de decisdo que se adéque as
suas preferéncias e posi¢cdes ou que faca com due@sacias adotem os métodos conducentes
aos resultados por ele esperados.

Estes custos de monitoramento e de informacao mecalo fato que o nivel de atencéo
presidencial € seriamente limitado pela capacidaiea e mental que qualquer individuo (ou
mesmo do grupo politico mais préximo do presideme$sui em lidar com inimeros e
diversificados assuntos. N&do obstante o presigergsua 0S recursos necessarios para manobrar
de maneira 6tima com a burocracia quando seu §sergobre a politica publica é alto, apenas
um numero limitado de assuntos pode ser priorizidds.outras politicas menos prioritarias, um
maior espago para a acdo da burocracia serd inelitante permitido, mesmo que sejam
burocracias extremamente préximas a Presid&ncia

E mesmo que o presidente esteja disposto a arcapsaustos de monitoramento da acao
da burocracia em um maior numero de assuntosaslbém precisa lidar com os custos de
oportunidade do tempo e dos recursos gastos comomitaramento de acbes de certas
burocracias e ndo de outras. Quanto mais o envehtompresidencial efetivo estiver voltado
para certas politicas publicas, menos atencadaeditggonivel para o monitoramento das outras.

Diante do exposto, quando o nivel de envolvimengsidencial efetivo for alto, ndo havera
espaco para o aparecimento do conflito burocragios mesmo se existir burocracias que nao
estdo de acordo com as politicas formuladas pekid@ncia, elas ndo serdo capazes de obstruir
sua acéo, seja no processo de formulacdo ou dernmeptacao da politica em questdo. Os temas
altamente prioritarios do jogo politico estédo, daabdo, imunes ao conflito burocratico e o seu
processo decisorio € marcado p&aminancia Presidencialmesmo quando se tratar de
guestdes institucionais que afetem burocraciadctoaimente fortes e com capacidade de
resisténcia as alteragcbes que diminuam suas comeEetStatusou recursos disponiveis.

Mesmo quando o nivel de envolvimento presidenoiaafto e o conflito burocratico néo for
uma variavel importante na finalizacdo do procedsoisorio, as burocracias prejudicadas

tentam reverter 0 processo por meio de inUmerastégias, utilizando-se de todos 0s recursos

%1 O presidente pode optar por delegar toda a reapiidade de formulagdo de uma politica para unp@rde
assessores e respaldar quaisquer medidas quewgsteagote. Neste caso ndo estaremos diante dguestio que
possui um alto nivel de envolvimento presidenaiainfinancia presidencigl mas sim diante de uma politica cujo
diferencial de poder burocratico em favor destasssia € muito grandeddminancia burocraticg de forma que
seja capaz de impor suas preferéncias as outrasiag@&nvolvidas com a politica (este poder taigem no apoio
politico presidencial). A questao do diferencial pader na determinacéo do conflito burocratico $exhalhada
mais a frente.
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de poder que lhes estédo disponiveis. Entre estaiéggas, podem protelar a tomada de decisao
a espera de um momento politico mais oportuno,uab @ sua preferéncia tera mais chances de
ser atingidZ, ou poder&o pressionar os atores politicos usarsiia clientela, seu apoio politico
externo, ou utilizando-se de argumentos técnicodoemacdes ainda nao tratadas. Porém, se a
Presidéncia prioriza inequivocamente a decisdo damastes esforcos néo surtirdo efeito e a
decisdo presidencial se transformard em uma obfietiva.

A segunda condicdo necessaria para o surgimentoodfito burocratico € o grau do
diferencial de poder entre agéncias que possuerresses envolvidos no processo decisorio.
Caso este diferencial seja grande, o nivel de ibotflirocratico devera ser baixo. A agéncia que
possui mais poder terd sua preferéncia e posi¢g@tegiadas e conseguira se impor no processo
decisorio, enquanto a menos poderosa nao implastaaagenda nem podera exigir que o
processo de tomada de decisdo seja de barganinapdapio ou compromisso. Por outro lado,
se o diferencial de poder for pequeno e os intesessentraditorios, o nivel de conflito sera
maior. Ambas terdo capacidade de implementar umia ga sua agenda e provavelmente uma
solucéo de barganha, acomodacéo e compromissoesmssaria.

O poder burocrético, tal como vimos @@pitulo 1 € de natureza complexa e de fontes
multiplas. No entanto, ha uma fonte de poder guersutodas as outras que uma burocracia
pode cultivar: o apoio politico da Presidéncia depiiblica. Quando o presidente resolve
respaldar de maneira inequivoca as acoes e declsGa@®a burocracia, ela pode se utilizar de
todos os instrumentos e poderes que a posicédo efe do Executivo possibilita, que sao
somados aos poderes inerentes a si mesma, comroleale recursos humanos e financeiros,
expertise e a capacidade de tratamento da infoesaffestarte, podera impor com facilidade
suas decisdes sobre quaisquer outras burocraagsagiicipam do processo decisdtio

A terceira e ultima condicdo que consideramos &ces para o surgimento do conflito
burocrético € o nivel de divergéncia entre as bawmas sobre determinada politica. Somente
quando houver interesses burocraticos confliteeneselacdo a determinado processo decisorio,
h& espaco para o surgimento do conflito burocra@aso contrario, isto €, se a decisdo for
aceita ou partilhada por todas as burocracias etk ou se envolver apenas uma agéncia,

estaremos diante de um processo politico marcaldoGunsenso Presidenciaboncordancia

%2 Sublinhamos novamente o fato que as burocraciaseddtivamente mais permanentes que o presidentesee
modo, podem postergar certas decisées. As dectsBasn presidente em fim de mandato que vao comtra o
interesses de uma burocracia responséavel pelarnmplacdo de certa politica ndo serdo cumpridabricie.
Caso o0 presidente ndo esteja altamente interessasloesultados desta politica e monitore frequesrtéeno
processo de implementacao é muito pouco provaweegta decisao se transforme em politicas efetivas.

%3 Quando o apoio politico do presidente a uma bamieré total, esta burocracia esta na situacaoaiter poder
possivel dentro do Poder Executivo. Nesta situagdméncia fica muito poderosa, pois além dos peddoe
presidente, ela também possui os poderes decamatsua condicao burocratica: organizacao, espegtatencao
exclusiva. Os Unicos constrangimentos que lhers@ostos sdo constrangimentos externos ao Podeutisec
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Burocraticaou por ser um@uestao Interna ndo peldonflito Burocraticd*.

Adotando o foco das carreiras proposto por Schnéid©3, 1995) o grau de divergéncia
gue podemos encontrar esta relacionado com o gaardarreiras dos burocratas que participam
de forma direta do processo de formulacdo e impitagéo de determinada politica estdo
comprometidas (positiva ou negativamente) com &#@eecm questdo e o quanto os interesses
da clientela da agéncia impactam na carreira doshres desta mesma burocracia. Quanto mais
as decisfes em pauta influenciarem positiva outivagaente a carreira e o sucesso individual
daqueles que estédo envolvidos no processo decis&jem o0s atores estatais ou a clientels
agéncias), maior sera o interesse burocratico gmmgamaior sera a possibilidade do surgimento
do conflito, sobretudo quando os interesses forentraditdrios ou mesmo quando os métodos
em busca de metas e resultados similares foremegdesutes.

Como nosso objeto empirico sdo reformas instit@gmnestas questbes naturalmente se
sobressaem. As mudancgas institucionais tendemtar afeetamente o rol de competéncias e
responsabilidades das burocracias, seusdentro da administracdo publica federal e sua
capacidade de controlar recursos para a consedecsioas atividades, interesses, objetivos e de
manipular e estimular a participacéo de sua cliantsto afeta a capacidade de sobrevivéncia da
prépria agéncia ou de algumas de suas partes go fmazo e as possibilidades de ascensdo na
carreira por parte de seus membros, uma vez qae @éstisdes sdo situacdes de soma zero, onde
a expansdo das competéncias de uma agéncia se mdleliminuicdo das competéncias de
outras e/ou na frustracdo de suas ambicdes.

Como a definicdo dos interesses das burocraciasiéada em termos das consideragdes
individuais a respeito das carreiras dos seus nmmniméo nos furtaremos de considerar as
oportunidades profissionais que o0s burocratas erauonfora da agéncia e como as decisdes
politicas afetam estas oportunidades. Um burogatke, além de progredir dentro da mesma
agéncia, mudar de agéncia, sair do estado e digs@ublico e trabalhar na iniciativa privdda
ou mesmo se transformar num ator politico, conodoea elei¢cdes legislativas ou executivas.
Também devemos estar atentos ao fato que as noesepgliticas sdo um dos instrumentos de
organizacao e coordenacéo da burocracia no B&sihgider, 1995).

Em virtude disto, observaremos quais sdo os buexinhados a certos agrupamentos

politicos, uma vez que o sucesso profissional démteocratas esta associado ao sucesso politico

% Estes conceitos ser&o tratados mais a frente.

% Sendo que a porta de saida mais facil para unttateoque ocupe uma posicédo de destaque dentra degéo
estatal setorial (como, por exemplo, o Ministér@Adricultura, Pecuéaria e Abastecimento — MAPA, mibtério

do Desenvolvimento, Industria e Comércio — MDIC) s grupos de interesse envolvidos com a agéasia (
empresas, organizacdes ndo governamentais, orgdpsesduisa ou mesmos as organizacfes de représed@c
interesses destes grupos) e que compde a suagpebenitela politica.
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de seus respectivos agrupamentos. E também tewomrdescrever como se articulam as
relacdes entre agrupamentos politicos que envobtgocratas, politicos e individuos de fora do
governo e qual é o impacto destes no funcionandag@géncias e no conflito burocratfco

Na analise de interesses e motivacdes de buro@&atagortante observar como as carreiras
sdo desenhadas nas agéncias envolvidas e o quaita profissional de seus funcionarios é
passada na agéncia. Quanto mais as carreirasrestivelacionadas com uma Unica agéncia,
mais os burocratas traduzirdo seus interessesraraggaroquiais e corporativistas.

Outro fator relevante na comunhdo dos interesse®rdanizacdo com 0s interesses
individuais € a existéncia de cursos de formagdaemiclagem no inicio ou ao longo das
carreiras. Tais cursos além de servirem para dapmtamento e difusdo de expertise e missao
organizacional, intensificam a coeséo interna eoxapram as preferéncias individuais dos
interesses da propria organizatao

Por fim, outra parte da definicdo dos interessashidaocracias é derivada em termos dos
interesses da clientela que gravita em torno dacé@gésendo necessario analisar o quanto as
decisbes em pauta afetam os interesses destesgqu@ais S40 0S canais de interacdo entre esta
clientela e os burocratas e 0 quédo importante géacia e aos burocratas individualmente o
apoio destes. Diante do que foi exposto, resumino®sso arcabouco analitico no seguinte
quadro que combina as trés variaveis de interegsdigadas de maneira dicotbmica) e resulta

em seis tipos distintos de processos decisoriesnos ao Executivo:

% A grande questdo que deve ser avaliada na aedipica em relacdo a estes agrupamentos poléicpe eles
geram uma solidariedade extra-burocratica (poisuoscratas néo teriam suas carreiras alinhadasocaumesso da
burocracia na qual trabalham, mas sim com o sugesi$iico do agrupamento a qual pertence). Nesisescé
possivel que surja um paradoxo burocratico. Um mende uma agéncia pode apoiar uma politica que afet
negativamente a capacidade de sobrevivéncia daiagéaso a politica seja parte da agenda de sepaagento.

3" No entanto, ndo devemos definir os interessestdeagéncia com a mera maximizacdo de seus orcasnéaito
como fora definido pela escola da escolha publisainteresses de uma organizacdo sdo muito majslexws, tal
como foi explicitado pela abordagem de adminiswgmdblica. Muitas vezes a sobrevivéncia de uma@g§rassa
pela preservacao de sua missao organizacional pat@@ampliacdo de seu orcamento (Wilson, 1985).
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Quadro 1. Tipologia sobre os Processos Decisoriagdrnos ao Poder Executivo

. Diferencial de Divergéncia de Interesse
Envolvimento Pod
) . . oder %
Presidencial Efetivo Burocratico SIM NAO
Imposicdo Presidencia ) .
Alto posi¢ ) Consenso Presidencial
Alto Subtipo |
(Dominancia
Presidencial Baixo Imposicdo Presidencia ) )
) POSI¢ . Consenso Presidencial
Subtipo Il
. L Concordancia Burocratica
. Alto Imposicao Burocratica -
Baixo ou Questao Interna
(Dominancia
Burocratica) , A . o
Baixo . - Concordancia Burocratica
Conflito Burocratico ~
ou Questao Interna

Fonte: Autor

A primeira metade superior do quadro delimita assanos quais o nivel de envolvimento
presidencial efetivo é alto e o processo decisérimarcado peldominancia Presidencial
havendo trés subtipos distintos de processos dmssénarcados por um alto interesse e
envolvimento presidencial efetivo: Beposicdes Presidenciais de Tipo | e Tipe b Consenso
Presidencial Este tipo e seus subtipos de processos s6 ocemeom numero limitado de caso:
0s prioritarios na agenda do governante e nos qaiaRresidéncia dedica total atencao,
monitorando constantemente os passos das buraraciprocesso de formulacéo e implemen-
tacdo da politica e potenciais oposi¢cdes buroesséo contornadas.

A Imposicao Presidencial de Subtipdéscreve o processo que ocorre quando o presidente
esta efetivamente envolvido numa politica que passia burocracia muito mais poderosa em
relacdo as outras envolvida no tema e que poss@ posicdo contraria a vontade da
Presidéncia. N&ubtipo la burocracia poderosa, embora advoga uma postigrerte, possui
uma forte tendéncia a se adequar a posicdo premtle@aso contrério, sera enquadrada,
minada e/ou enfraquecida. Isto porque o alto emwaito efetivo do Presidente mina qualquer
possibilidade de surgimento de conflito burocratidos casos em que a burocracia permanecer
com uma posicdo contraria a presidencial, ela seféaquecida, evitando assim que sua
capacidade de alterar o resultado politico obtimdongo prazo permaneca. Desta forma, nestes
subtipos de processos decisorios, a reforma ingtital serd orientada pela agéo presidencial, a
analise do processo de reformas passa pela ob3erdas acOes e estratégias do presidente e as

burocracias que néo se adequarem a vontade presidsgrdo enquadradas e/ou enfraquecidas.
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J& almposicao Presidencial de Subtipodiéscreve o processo decisério que corre quando o
Presidente estd efetivamente envolvido em uma &mestvestindo seus esforcos para a
obtencédo da decisdo desejada e existem algumasrdcies que disputam espaco Nno processo
de decisdo. A acao presidencial mina e minimizateneial conflito, premiando a agéncia cuja
posi¢cdo mais se aproxima da posicao presidenaia.ddsos em que um dos atores burocraticos
permanecer com uma posi¢do contraria a presidemdéalsera enfraquecido e relegado a um
segundo plano no processo decisério interno norAxEcutivd®. Desta forma, nestes subtipos
de processos decisorios, a reforma institucioned seientada pela acdo presidencial e pela
burocracia que melhor acolhe suas proposicdes.afisando processo de reformas passa pela
observacdo das acgbes e estratégias do presidetds ecacOes e interacbes por parte das
burocracias, com o fortalecimento daquelas quepsaxanam daquilo que é definido como o
objetivo da decisao politica por parte da Presidéta Republica.

Por fim, nas situacbes marcadas pd&lmnsenso Presidenciala Presidéncia esta
efetivamente envolvida e ndo ha divergéncia ertreeeas burocracias envolvidas. Todos os
atores interessados possuem a mesma posicao sgbestao e, portanto, ndo ha espaco para o
surgimento do conflito burocratico, pois ndo héedjéncias entre as partes. Como nesta atipica
situacao ndo ha burocracia com posicéo contrédfieesidencial, nenhuma sera enfraquecida ou
ter4 sua capacidade de acdo de longo prazo altédadta forma, nestes subtipos de processos
decisorios, a reforma institucional sera orientpedéa acdo orquestrada pela Presidéncia e
burocracias e a analise do processo de reformaa pata observacdo do processo de formacao
do consenso e das ac¢des que colocam em pratitgedisas compartilhados.

A metade inferior do quadro delimita os casos nasigjo nivel de envolvimento
presidencial efetivo € reduzido, abrindo espac@ @aracdo das burocracias de forma mais
autbnoma e menos controlada pela Presidéncia. petesssos decisorios sdo marcados pela
Dominancia Burocraticae compde a maior parte das decisdes que ocorretro adenqualquer
governo. Neste tipo de processos os principaiesitenvolvidos sdo as burocracias afetadas e
interessadas pelo tema e o Presidente exerce whagmamas marginal, muito mais de arbitro de
conflitos quando estes tomam grandes proporcéegudode ator politico interessado. Nestas
politicas ndo ha uma clara posicdo da Presidénmangrteie as acdes das burocracias. Trés
subtipos distintos de processos decisorios envdivem interacdo de burocracias emergem:
Imposi¢éo Burocratica, Conflito Burocratico e Condancia Burocréatica ou Questéo Interna

Por fim, como ultima caracteristica @minancia Burocraticaembora o envolvimento

presidencial efetivo seja marcadamente baixo eesid&ncia se apresente mais como um 6rgao

% Uma das formas de relegar a um segundo plano unseracia é rebaixa-la dentro da hierarquia butimerala
administracdo publica federal, deixando-a maisadistda Presidéncia dentro da hierarquia admitiigtra
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de arbitragem de conflitos, ele ndo é nulo. A bacia que durante o processo decisorio
conseguir ativar o apoio presidencial as politipas ela defendida estard numa situacéo
privilegiada em relacdo as outras. Nestes casagf@snas institucionais tenderdo a favorecer
aquelas burocracias que conseguirem obter o apesidencial ao longo do processo decisorio,
seja nos momentos de formulacdo ou de implements;@olitica.

Quando o processo decisério for marcado pelo bammlvimento presidencial efetivo e
uma burocracia possuir recursos muito mais amples @s outras (sendo que 0 apoio
presidencial é a maior fonte de poder de uma bac@), ela conseguira impor sua vontade
sobre as outras. Mesmo que haja oposicao de @agémsias, o diferencial de poder ndo permite
que as agéncias prejudicadas consigam exigir ugepso de barganha ou acomodag¢ao com a
agéncia poderosa. Neste caso estamos diante dehtimosde processo decisorio marcado pela
Imposicao BurocraticaMesmo que sejam feitas concessdes por parte darbom mais
poderosa, estas concessdes ndo afetardo o seo dgpdecisdo. Nestes subtipos de processos
decisérios, a reforma institucional sera orientpdi burocracia mais poderosa e a analise do
processo de reformas passa pela observacédo das asfi@tégias e interesses e de como se
articula a acomodacéao dos interesses individuasainteresses corporativos nesta agéncia.

Por outro lado, quando o nivel de envolvimentoigesxial efetivo for baixo, o diferencial
de poder for baixo e houver divergéncias de inge®®ntre as burocracias, estaremos num
processo marcado pela presenc&deflito Burocratico O resultado final deste processo é fruto
da barganha e compromisso ao longo de circuitagdaegados de comunicacao, que permitem a
interacdo entre os atores estatais chaves positenaerarquicamente dentro do governo. A
decisdo e implementacdo da politica sdo os veforais da interacdo entre os atores para 0s
quais uma decisao tem implicacdes.

O comportamento estatal decorrerd nesta situacaondentrincado jogo de barganha,
acomodacao e compromisso entre os atores situadgsosicdes chaves do Executivo (que nem
sempre possuem objetivos e métodos convergentesgg@librios obtidos serdo inerentemente
instaveis, uma vez que quaisquer alteracfes nalacgiio de forcas entre as burocracias em
conflito gerardo pequenas alteracdes nas decigieas bbtidas, sobretudo quando se trata de
politicas cujos processos decisoérios se repetetorgo do tempo. Neste subtipo, a analise do
processo de reformas passa pela observacédo dsgpoode barganha e dos equilibrios instaveis
obtidos ao longo do tempo

Por fim, quando o presidente nao estiver efetivdenenvolvido e ndo houver divergéncias
entre as burocracias, estaremos numa situacao adagpetaConcordancia Burocraticaque por

definicdo (uma vez que ndo existe divergénciasiteeasses) esté livre do conflito burocratico
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Um caso especial déoncordancia Burocraticado os processos decisOrios que interessam a
apenas uma agéncia. Neste caso a concordanciasiiueocracias resulta do fato que a decisao
politica neste tema é unm@uestdo Internague nao interessa a nenhum outro 6rgdo estatal.
Nestes subtipos de processos decisorios, a refamstaucional serd orientada pela acéo

orquestrada das burocracias ou pela ag¢do solil@riapenas uma e a analise do processo de
reformas passa pela observagdo do processo decfwnda consenso burocréatico e das acdes

gue colocam em prética os objetivos compartilhgedass burocracias interessadas e envolvidas.

2.2 PROPOSICOES DE PESQUISA.

A partir do arcabouco tedérico proposto na secaerianf derivaremos as duas proposicoes
centrais analisadas na parte empirica da pesdtstas hipoteses referem-se a expectativas em
relacdo a como esperamos que as interacfes eatss gioliticos do Poder Executivo e as
agéncias burocraticas executivas afetem o resuttad@rocessos decisoérios que efetivaram as
mudancas institucionais na politica comercial leasai p0s-abertura e o sentido destas.

A nossa hipdtese central € que esperamos que aangasdinstitucionais em ambientes
burocraticos conflituosos tendam a formar agéniastitucionalmente instaveis no curto prazo.
Isto porque o equilibrio que produz a decisdo &igehas alteracdes na correlacdo de forcas
entre as burocracids E a permanéncia no longo prazo de uma instituidmda em um
ambienteconflituoso(marcado por baixo diferencial de poder entre bamas, baixo nivel de
envolvimento presidencial e divergéncia de intagsssO se dara caso haja uma transformacao
deste ambiente, permitindo, destarte, a superagétsthbilidade inicial.

De maneira indutiva, tal como serd observado np#tutas empiricos dalissertacéo a
instabilidade institucional da politica comercighdileira, de acordo com o prisma analitico aqui
proposto, teria suas causas na natureza conflitdosprocesso decisorio interno do Poder
Executivo em matéria de politica comercial. As iplds reformas produzidas a partir da
extincdo da Cacex e apos a constituicdo da Canpasteriores mudancas dentro desta ultima
agéncia seriam consequéncias do ambiente conflitu@sgjual a politica comercial foi produzida
a partir da abertura comercial e que envolve inBm@géncias governamentais que possuem
forcas relativamente equivalentes dentro do pracessisorio da politica comercial.

Ademais, decorrente destas duas hipéteses cemispE,amos que as agéncias que possuam

%9 Caso ocorram pequenas alteracdes nesta corralactimca, havera mudancas incrementais. Ja quana@h
grandes alterac6es no equilibrio burocratico queliilqoem a natureza conflituosa do processo dedoisfir
processo se tornde Imposicao Presidencial de Tipo-lquando o chefe de governo toma um partido batizer
dentro do governo - ou diEnposicao Burocratica quando uma agéncia consegue se fortalecer deinmane
substantiva em relacéo as outras), as alteracSisi@monais e organizacionais também seréo preafsind
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posicoes que se aproximem da posicao presidenstiatde numa situagado privilegiada e as
instituicbes e organizagfes criadas estardo maisippas as posicdes defendidas por estas
agéncias. Isto €, o sentido da mudanca instituctenaera a beneficiar as agéncias executivas
cujas posicdes se encontrarem mais proximas dagdpespresidenciais, enquanto tendera a
prejudicar aquelas que estejam distantes das pasitgiendidas na Presidéncia.

De maneira indutiva, indicaremos que entre as sazfee extingdo da Cacex esta a sua
agenda conectada com o modelo anterior de potibozercial, que ndo se coadunava com as
novas pretensdes que surgiam na Presidéncia dalRepa partir da posse de Fernando Collor.
E as constantes mudancas na Camex resultam dosesneére os ministéridsenvolvidos na
politica comercial e nas negocia¢gfes comerciaggnationais e das mudancas de prioridades da
Presidéncia sobre a tematica comercial ao longoddaadas de 1990 e 2000 decorrentes do
surgimento de um setor altamente competitivo nasades internacionais e da postura adotada
dentro das negociagcbes comerciais, sobretudo nacadebOMC com a criagcdo de uma coalizao
de bastante sucesso composta por paises em desmevibs e capitaneada pelo Brasil e india.

Por fim, no decorrer dos capitulos empiricos tambénficaremos outras proposicdes da
literatura sobre o tema, que embora ndo seja oonfis® principal, passam por pontos
especificos, mas necessarios, de nosso argumérigradominio do Poder Executivo sobre a
definicdo da politica comercial; b) a existénciand@tiplas agéncias executivas responsaveis
pela formulacdo da politica comercial, que produziferentes decisdes, tomadas em arenas
com conformacao, participantes e regras de dedisfiatas; c) a multiplicidade de interesses e
atores internos ao Poder Executivo, de forma quecesso decisorio sobre questdes de politica
comercial impligue em disputas entre grupos confeptacias distintas; e, por fim, d) a
pluralizacdo da participacdo de burocracias no gasr com as mudancas institucionais

ocorridas apos a abertura comercial.

40 330: 0 Ministério da Fazenda (MF), o Ministério Besenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), o
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecime(APA), o Ministério das Rela¢cbes Exteriores (MRED
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).
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2.3 PERCURSO METODOLOGICO PARA O DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA A
PARTIR DO QUADRO ANALITICO PROPOSTO.

Visando a operacionalizacdo de nosso objeto deumase das dimensdes analiticas
propostas no capitulo teérico, iremos avaliar ds dwis importantes processos decisétide
reformas institucionais ocorridos ao longo dosmds vinte anos de politica comercial brasileira.
A extincdo da Cacex em junho de 1990 e a rupturpatladigma politico anterior de protecéo
comercial e de vinculagcédo da politica comerciaidustrial e a criacdo da Camex em fevereiro
de 1995 e sua evolucdo como agéncia coordenadpalitea comercidf.

Para a analise destas reformas, procuramos defiontexto politico no qual foram
realizadas, quais foram os dispositivos legais agg@roduziram, quais foram 0s processos e
conflitos subjacentes as decisdes que as formamfiormas com as quais foram efetivadas e as
reagOes dos atores envolvidos com sua efetivagao.

Alertamos para o fato de que o corte empirico Btpoestadissertacdoé a analise da
dindmica burocratica interna do Poder Executivesédiamos o comportamento e as motivacdes
(e seus respectivos padrdes) das agéncias execativalvidas com a politica comercial, sendo
gue consideramos como agéncias executivas os émiagstenvolvidos com a tematica comer-
cial. Em alguns casos, estes possuem divisbesastgue atuam de maneira bastante desenvolta
dentro da estrutura burocréatica do Poder Execuwit@mbém sédo considerados como agéncias.
Ademais, sublinhamos que burocratas sao todos e#esydo governo que ocupam cargos de
natureza administrativa e gerencial no Poder Exergem terem sido eleitos.

O método de estudo proposto é proximo aquilo quergeee Bennett (2005) denominam
como delineamento do procesSolsto porque iremos tracar as conexdes entre advpiss
causas dos resultados observados por meio do egan@ocesso histérico, de arquivos,
entrevistas, transcricbes de entrevistas e outbased documentais, com o0 objetivo de
verificarmos o processo causal que nosso arcatamajdico delimita.

George e Bennett (2005) definel@lineamento do processomo:

“o método que busca identificar 0 processo calsirveniente (a cadeia ou mecanismo causal) esfsg

variavel(eis) independente(s) e o resultado da dégste. (...) Rastrear o processo que leva a unitego limita a

“! Definimos o processo decis6rio como o processtigmiformado por dois momentos distintos na prégdude
uma politica publica: o processo de formulag&o ued g decisédo sobre que o curso de agdo polisea adotado é
tomada e o processo de implementacéo no qualtcpascolhida é transformada em politica efetiva.

420 terceiro grande processo que n&o sera tratada pesquisa devido a restricdes de tempo e ponséema que
ja possui uma razoavel quantidade de estudos s@efasias ocorridas ao longo das Ultimas duas décad
ambito do MRE para se adaptar as novas demandasnéa e externas) dos atores interessados nasiangigs
comerciais internacionais e em participarem de fonmais efetiva na definicdo da posicdo negociadonzais.
“3Process tracing.
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lista de potenciais causas (...) O delineamentpmaesso forga o investigador a levar a equifidaie em conta,
isto é, considerar os caminhos alternativos queepogroduzir o mesmo resultado, e oferece a poskitg de
mapear uma ou mais cadeias causais potenciais oeansistentes com o resultado e as evidénciadasbbum
Unico caso. Com mais casos, 0 investigador comegadar o repertério de caminhos causais que levamm

dado resultado e as condi¢Bes nas quais ele ocmteg, desenvolve uma teoria tipolégica”.

Na definicdo de Seawright e Collier (2004), o métalb delineamento do processe
fundamenta na andlise dos processos buscandorrevetanismos e sequéncias causais, além
de uma série de passos intermediarios teoricanaedastos, sendo um dos instrumentos
basicos da andlise qualitatita As evidéncias priméarias utilizadas para a andlise
desenvolvimento ou teste de hipoteses neste mé@ambtidas por meio dabservacdo de

processo causl, que segundo a literatura, s&o os:

“dados que fornecem informagfes sobre o contextizepsos e/ou mecanismos e que contribuem para a
alavancagem da inferéncia causal, ndo sendo nedassente parte de uma matriz sistematizada de mégdes.
Nestas condicdes, uma observacdo do processo cpadal ser gerada de forma isolada ou em conjungio c

outras observacdes deste tipCollier, Brady e Seawright, 20Q4)

A observacéo do processo causal se baseia em laglltjmtes de informacéo, abordando o
problema de variadas maneiras, cruzando informag@ascada nova evidéncia e verificando se
o0 curso causal postulado é provavel. A observagdwatesso causal investiga 0s mecanismos e
as sequéncias causais em seus pormenores. Diatds theeves consideracbes metodoldgicas
mais gerais sobre a pesquisa empirica, propomos dgqumaneira mais especifica, uma
estruturacdo em trés etapas do processo de celetadencias.

Na primeira buscamos construir um panorama da e&olda politica comercial brasileira
por meio do exame das mudancas institucionais idesria partir da abertura comercial. Para a
realizacdo deste panorama, analisamos os dismssitiggais que alteraram o0 aparato
institucional da politica comercial desde o gove@alor até a gestdo Lula, incluindo ainda as
informagBes secundarias encontradas em artigo€miems e ndo académicos, reportagens
veiculadas nas midias escritas, documentos e tdrtoéscussado produzidos pelos ministérios e
outros 6rgdos governamentgi®sitions paperproduzidos por pesquisadores, atores, centros de
pesquisa voltados para a tematica, além de outateriais documentais encontrados.

No segundo momento da pesquisa buscamos obtemiafées a respeito do evolver
institucional da politica comercial a partir dasfpréncias reveladas dos atores e das percepcdes

“ para Checkel (2005) o método pimcess tracing predominantemente qualitativo, incluindo entrassiontes o
uso de memdrias biograficas e histdricas, entigsyjiselatos da imprensa e documentos.
4> Causal-process observation.
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de atores e pesquisadores que participam ou jpari@ech do processo de definicdo da politica
comercial brasileiracCom base neste conjunto de informacdes averigugoms foram e ainda
sao as agéncias com prevaléncia de fato, assim eernfizamos qual era o seu relacionamento
com a Presidéncia e com as outras agéncias quaiobarp o quadro de atores que participaram
da politica comercial brasileira

As informac0Oes obtidas na segunda etapa foramzadgis para corrigir eventuais falhas nas
conclusdes preliminares alcancadas na primeiradasestudo. Para organizar as informacdes
delimitadas acima de uma maneira que facilitasseegpretacdo dos dados, foram construidos
organogramas que detalham a evolucéo instituceagbarticipagdo das agéncias executivas nas
arenas de decisdo envolvidas na definicdo de golitmercial. Estes organogramas integram os
capitulos empiricos ddissertacao

Por fim, como terceira e ultima etapa, nos propwsem introduzir o quadro analitico
proposto neste capitulo as descobertas realizatks, de incorporarmos novas informacdes
mais objetivas e quantificaveis. O propésito ppatidesta ultima fase foi tentar minimizar os
problemas metodoldgicos que uma pesquisa baseselacegmente em preferéncias reveladas e
percepcdes dos atores e observadores possui. idedte visando aperfeicoar a nossa analise a
respeito do desenrolar da dinamica politico-but@aano interior do Poder Executivo,
incorporamos alguns instrumentos que permitem umé@ise mais objetiva sobre as trés
dimensdes delineadas no quadro analitico, embdsanfos mais uma vez, ndo nos furtaremos
da utilizac&do das informacdes obtidas nas entes/esha analise do material documental.

A primeira variavel (nivel de envolvimento presidiath efetivo) é aquela que apresenta
maiores dificuldades para a proposicdo de um métbelomensuracdo objetivo que seja
convincente e minimamente aceitavel. Cientes deiizuldade, propomos a observacdo de
como o tema da politica comercial entra nos dissupsesidenciais para verificarmos qual € a
frequéncia com que topicos relacionados com asmef® institucionais comerciais aparecem
nestes e qual era a posicao declarada do presisieinte este assunto. Tendo em vista que 0s
presidentes fazem inimeros discursos sobre osdnaissos temas durante os seus mandatos,
analisaremos apenas os discursos das cerimonigpsde de seus respectivos mandatos, de
posse de ministros ou de outros burocratas em @géegecutivas envolvidas com a politica
comercial, em reunides ministeriais e/ou em rewnid@m entidades ndo governamentais que
estdo envolvidas com temas do comércio exteriosilbia (como, por exemplo, o discurso
realizado pelo Presidente Cardosoxno Encontro Nacional de Comércio Exteriem 1997).

A razao para a escolha dos discursos Presidérmmmas am instrumento analitico que nos

ajude a mensurar o nivel de envolvimento efetivaltefe de governo nos processos decisoérios
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das reformas institucionais da politica comerciakleira pds-abertura é que nestes séo tragados
0s objetivos mais amplos que serdo perseguidosppesidente durante seu governo. Ademais,
indicam uma cobranca mais firme e explicita potgdo presidente sobre as burocracias, ainda
que a auséncia destes temas nao seja uma indfcaigiide um baixo envolvimento presidencial
efetivo com a tematica estudada. Com a finalidasleamplementar a analise dos discursos,
observaremos também como a tematica das reformaimtiada nas propostas de governo dos
candidatos vencedores das elei¢cdes presidenciais.

No que tange a segunda variavel (o diferencialatkepentre as agéncias) iremos observar
alguns fatores que servem como instrumentos mgsiais de mensuracao do grau de poder de
cada agéncia. Tentaremos elencar o maior nimerdgatenacdes objetivas que déem conta dos
diversos recursos de poder burocratico que expuseraccapitulo anterior. Tendo em maos
informacfes mais objetivas, poderemos fazer codelisnais rigorosas a respeito do processo
de reforma institucional da politica comercial dedsa pds-abertura econdmica. Definimos o
poder burocratico em termos da posse de recursagomomid’, cujas fontes sdo amplas e
difusas, destarte sua mensuracéo é bastante camgp{émica.

Além do mais, convém sublinhar novamente que usdaldes mais importante do poder
burocréatico é o apoio presidencial & burocfdcigue é um aspecto ndo facilmente mensuravel e
em relacdo ao qual tentamos considera-lo a paiirdormac6es obtidas na primeira e segunda
etapa desta pesquisa. Desta forma, sempre quesagoeprocuramos alimentar a analise dos
processos em estudo com observacfes contextubjstigas e quantitativas, visando permitir
uma operacionaliza¢cdo minima das dimensdes aaal#igui propostas.

Diante de tais desafios, nos propusemos a anacdongo do tempo a evolugcédo de seis
instrumentos objetivos e distintos que tém impawoconformacdo e estruturacdo do poder
burocratico (além do ja citado apoio presidencial).

Em primeiro lugar analisamos os recursos humanssagéancias. Observamos como foi a
evolucdo do quadro de funcionarios ao longo do teepguais foram e sao as divisdes formais
encontradas nestes quadros. O objetivo desta e@&aliado foi apenas fazer uma comparacéo
sincrénica entre as diferentes agéncias, mas sienaamparacao diacronica para cada uma, de
modo a captar se houve um aumento ou diminuicAaetmssos humanos de cada agéncia ao

longo das duas ultimas décadas.

4% 0 poder burocrético foi definido de maneira maisnpenorizada como a capacidade de uma burocracéosar
de forma autbnoma e impositiva os recursos escasssciedade, sendo, portanto, o poder politieocedo em
termos da capacidade de determinacdo ou influédeiacordo com seus préprios interesses, 0 processsirio
sobre quem ganha o que, quando e como

4" Conforme expusemos acima, quando o apoio do resich uma burocracia é total, a burocracia essituacao
de maior poder possivel dentro do Executivo.
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Em segundo lugar, observamos a evolu¢do nos or¢asndestas agéncias. NOs avaliamos
guantos e quais foram os recursos financeiros abtiddespendidos. Analisaremos também o
quanto foi gasto com custos administrativos, deqeds com despesas envolvendo programas e
politicas relacionadas com o comércio exterior & €pi a evolucédo destes gastos ao longo das
duas ultimas décadas. Tal como o instrumento anteriobjetivo desta analise foi observar as
diferencas diacronicas dos recursos financeirosigé@scias analisadas.

Em terceiro lugar, avaliamos o grau de coesao siésteocracias por meio de uma analise
centrada nas carreiras. Primeiramente, observaen@sstem carreiras (e como sao) estruturadas
em torno de temas associados ao comércio exteriaragla uma das agéncias envolvidas. Isto
porque quanto mais as carreiras dos burocratageesti ligadas a burocracia, maior sera a
importancia do sucesso da agéncia no longo pramogsprimeiros e, portanto, maior sera a
coesdo da equipe. Relacionado a este instrumerisernnamos também o numero de
funcionéarios que ingressaram nos programas deirear® objetivo da analise foi comparar as
agéncias e verificar se houve alteracdo nas fodwasstruturacdo das carreiras ao longo do
tempo.

Em quarto lugar, utilizando-se dos curriculos doscpais burocratas, analisamos a
expertise da burocracia por meio de quanto a fadimalpstes é especializada com os temas
trabalhados pela agéncia. Também observarmosrédigiio dos cargos dentro de um mesmo
ministério de acordo com seu nivel de escolarid@&éro importante elemento, embora de
natureza menos objetiva, € o quanto das informagfiEtuzidas por cada agéncia podem ser
refutadas por outras agéncias concorrentes ousooitganismos da sociedade (incluindo centros
de pesquisa, universidadethenk thanksue produzam informacdes semelhantes. Tal como no
instrumento anterior, o0 objetivo aqui foi promouena comparacao sincrénica e diacronica.

Em quinto lugar avaliamos quais sdo as conexdes est grupos privados e 0s 0rgaos
burocraticos. Para isso, observamos quais sdoramgocom as quais as burocracias abrem
espacos dentro de sua estrutura interna pararbbauedo com membros da sociedade civil e de
outras instituicdes do estado e qual € o grau dgmmetimento destes com a missdo e com 0s
interesses da agéncia.

Por fim, como ultimo e sexto instrumento de merngiwado poder de uma agéncia,
observamos quais séo as jurisdicdes das agénaiasgim da observacdo de suas competéncias
formais e das especificidades do processo de ingpligao das politicas pelas quais as agéncias
sdo responsaveis. Para isso observamos quais sponogais procedimentos operacionais
padrdes rotinas e programas e o quanto destesdpreo@os aumentam ou diminuem a inércia

burocréatica. Ademais, por meio das entrevistagaiteos avaliar o quanto destas competéncias
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formais sé@o realmente respeitadas no cotidianalongstracao publica do comércio exterior.

Quadro 2. Instrumentos de Mensuracgéao Objetiva do Rier Burocratico

Poder Burocratico

. Observacoes
Recursos e Autonomid ¢

existéncia dos programas de carreiras estruturados
n° de funcionarios inseridos dentro de programasadeiras
(entradas por meio de concursos publicosta pa 1995)

despesas com pessoal por ministério a partir dg;199

evolugdo das despesas discricionérias realizadas;
gasto com custos de pessoal e em politicas puldisascionarias;

existéncia e abrangéncia dos programas de caresinagurados;
n° de funcionarios inseridos dentro dos programeasadeiras.

razao e evolucao do nivel de escolaridade dos tates;

analise dos curriculos dos principais burocratasade agéncia:

Expertise formacdao profissional especializada;

existéncia de outros centros concorrentes na péodeic
controle de informacao

conexdes com grupos privados;

Apoio da Clientela |espacos de didlogo dentro da estrutura interngé&aca,;
‘comprometimento da clientela com o sucesso da &génc
competéncias formais;

Jurisdicao programas, rotinas e procedimentos operacionair$esd

inércia burocratica.

Recursos Humanos

Fonte: Autor

Finalmente, para observarmos a terceira e ultimizwel proposta no quadro analitico (o
nivel de divergéncia entre as burocracias) foi ipee@scolher alguns instrumentos que nos
permitissem derivar as preferéncias e posicoesgkscias. Para isso foram definidas quais sé&o
as fontes de motivacado do comportamento das buiasra

Tal como proposto no capitulo anterior, adotamaganpesquisa uma abordagem centrada
nas carreiras dos burocratas. Nesta abordagenmpoctamento da agéncia € determinado pela
agregacdo coletiva dos comportamentos individuaiscalla burocrata, que, por sua vez, é
baseado em torno das oportunidades de ascens&@mliradiina carreira. Mesmo a influéncia da
clientela da agéncia da formacéo do interesse tatrow é mediada pelo impacto que a acao dos
grupos de interesse e agrupamentos politicos tezarngira dos burocratas.

O ponto basilar desta abordagem centrada nasrearéio quanto da vida profissional do
burocrata estad conectada ou ndo com o sucessemaucdo da agéncia como organizacao,

sobretudo daqueles que ocupam o0s principais pestp® participam de maneira mais incisiva
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nos processos de decisdo. A decorréncia tedricetimpbrtante desta abordagem € quanto mais
a carreira do burocrata estiver envolvida com essm e a reproducdo da agéncia, mais 0s
interesses devem ser defendidos em termos parsgwamo, por exemplo, em torno do
aumento de recursos orcamentarios e humanos edtec@o da autonomia politica da agéncia.
Do outro lado, quanto menos a carreira do buro@stizer envolvida com a agéncia, mais o
interesse burocratico sera determinado em termsscdasequéncia das politicas publicas
realizadas no que toca aos interesses com osajuarseira do burocrata esta mais conectada.

Desta forma, em primeiro lugar avaliamos quais@mcentivos que afetam as maneiras
como as carreiras sdo organizadas dentro de cédaiagPara isso foi necessario observar quais
sdo 0s mecanismos de recrutamento, as entradasidat®s mecanismos de circulacdo e de
progressao, a existéncia de cursos de formacaisarmento ou reciclagem e as portas de saida
do servico publico.

Ademais, a abordagem centrada nas carreiras tamdggrar que observemos quais foram as
posi¢cdes ocupadas pelos burocratas antes da emtoadarvico publico, pois a socializagéo
inicial influencia os horizontes e aspiractes pifinais do individuo. Como socializacao
inicial, entendemos a formacao académica e profiasidos burocratas anterior a sua entrada no
servico publico. Uma vez que postulamos o papemngndial exercido pelos principais
burocratas de cada agéncia, que sdo aqueles goenggis envolvidos nos processos de deciséo,
para analisarmos a socializa¢ao inicial optamos gedhlise dos curriculos profissionais destes.

Além e mais importante que as influéncias da siaeigdo inicial, as posicfes ocupadas
pelos burocratas apos o fim de seu servico publ@oonstra mais claramente quais foram os
interesses pelos quais lutou durante sua passagjaragministracao publica. Deste modo, assim
como analisamos por onde os principais burocradasgpam antes de assumirem suas funcdes
publicas, também observaremos nestes curriculosgiomais quais foram os lugares que
ocuparam apos o servico publico.

Por fim, como ultimo ponto empirico que foi trataeln nossa abordagem, observamos se as
carreiras dos principais burocratas estiveram i@adas com os grupos de interesse e clientelas
envolvidas com as atividades da agéncia ou mesmoatgum outro agrupamento politico que
se utilizou da agéncia como um trampolim eleitdd&.encontrarmos um fluxo importante entre
profissionais que ocupam posi¢cdes dentro da estrubwrocratica do estado com estas
associacgoes (formais ou informais) que congregéanesses envolvidos com 0s temas nos quais
a agéncia atua, o horizonte temporal do burocrsti@d mais associado com o0s interesses da
clientela, grupos de interesse e agrupamentosaoslido que com os interesses da agéncia.

Para isto, analisaremos também os curriculos diosieis burocratas de cada agéncia, com
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o0 intuito de avaliarmos o quanto de suas carregalsnente esta envolvida com a mesma, quais
sdo as suas conexfes com as diferentes clientalam eagrupamentos politicos distintos, de
forma a elucidarmos se a solidariedade do buroérgra com a burocracia ou para com atores
externos. Caso encontremos indicios que a maite das burocratas passa grande parte de sua
carreira dentro do servi¢co publico, postularemaos gunteresse defendido pela burocracia tem
natureza paroquial. Por outro lado, caso enconsamdicios que grande parte dos burocratas
circula com grande desenvoltura entre agrupameutidiscos, grupos de interesse, setor privado
ou organizacdes ndo governamentais, postularem®® doteresse defendido pela burocracia

representa os interesses destes atores externos.

Quadro 3. Mecanismos de Influéncia do Comportament8urocratico.

Fatores Determinantes dd

. Observacdes
Interesse Organizacional

Mecanismos de recrutamento;

Entradas laterais;

Mecanismos de circulacao e progressao;
Cursos de formacao, treinamento ou reciclagem;
Portas de saida.

Socializacao Profissional Formacdo académica e profissional anterior a estram servigo

Organizacgéo da Carreira
Burocratica

______________ Inicial | publico (analise de curriculo dos principais buat@s). |
Ocupacoes pos- Posicbes ocupadas apOs a saida do servico puldicdise de
burocraticas curriculo dos principais burocratas).

Influéncia da Clientela | Conexdes profissionais entre burocracias e atottesn®s por meip
ou Agrupamento Politico da analise de curriculos dos principais burocratas.

Fonte Autor
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CAPITULO 3.
O PROCESSO DE CONSTRUCAO DA POLITICA COMERCIAL:
UM PANORAMA DA EVOLUCAO INSTITUCIONAL

O diagnostico diante do qual esta pesquisa tomaocéra constatacdo de que a politica
comercial brasileira e o arcabouco institucionalgra é coordenada e formulada passaram por
importantes transformacfes a partir da aberturan@oma. Suas estruturas administrativas
foram completamente remodeladas, sem que se ats#ngan modelo capaz de coordenar de
maneira 6tima as diversas atividades multidiscpés que compde o comércio exterior atual.

Estas mudancas foram conduzidas por cinco fatoie8ntds que incentivaram a
pluralizacdo e politizacdo da politica: a liberatido comercial unilateral; a participacdo do
Brasil em um ambicioso projeto integracionista mn&Sul; a insercdo do pais nas grandes
negociagbes comerciais em ambito multilateral éarhito regional com paises desenvolvidos e
em desenvolvimento; a expansdo das exportacdesac@onsolidacdo de um agronegocio
competitivo internacionalmente; e a concretizagémdiva do regime democratico brasileiro.

Diante deste conjunto de transformacdes que oemnredentro e fora das fronteiras
brasileiras, a tomada de decisdo e implementacmlitecas de comércio exterior passaram a
ocorrer em um novo contexto marcado por novos ciomhntes externos e internos, que
exigiam a reformulacdo do aparato decisorio de doanatender as novas demandas emergentes
e capacitar o poder publico a desempenhar as ratradades num ambiente de comércio
exterior muito mais complexo e competitivo.

Os condicionantes externos seriam 0s acordos auiemais assinados pelo Brasil no
ambito regional e multilateral e o advento da giabado, que promoveu um aprofundamento
da integracao, interdependéncia e competitividam® rdercados, enquanto os internos eram
decorrentes da crise fiscal do estado, da insfiald macroeconomia num contexto de
hiperinflacdo e de politicas fiscais restritivasdefnais, a complexificagdo da agenda do
comércio exterior negociado com a integracdo deosidemas e preocupacdes quanto as
negociacdes mobilizou atores burocraticos, poktiqmivados e da sociedade civil que néo
haviam participado da politica comercial desenvoéritista realizada na era Cacex, tornando
evidente o aumento do grau de politizacdo desitiqzol

Posto isto, analisaremos a reformulacdo deste tapdeaisorio tendo como prisma analitico
o conflito interno ao Poder Executivo entre asrdifiées agéncias e 6rgados burocraticos que

tinham ou tenham competéncias e interesses enwslvidste campo mais complexo no qual a
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politica comercial atual foi e é disputada e pradluz como foi a agcdo da Presidéncia da
Republica em termos de seu grau de envolvimentivefem cada uma dessas alteragdes.

Visando contextualizar a analise, como nota inti@aa, discorremos sobre como se
organizava a politica comercial anterior a abertlgsde os primordios da industrializacao por
substituicdo de importacao (ISI) até os desafidiertados na década de 1980, culminando com
o fracasso da reforma aduaneira de 1988, que premarcaminho para a abertura unilateral
realizada por Collor em 1990. Buscamos tratar dawxcipais linhas que regiam a politica
comercial desenvolvimentista para depois verifecavolucdo do modelo comercial adotado, no
que toca a sua estrutura institucional, uma veztgos de heranca institucional da politica
comercial substitutiva de importacbes permanecel®ias$, praticas e instituicbes formais e
informais foram herdadas do modelo anterior.

Do ponto de vista ideacional, uma parcela stakeholdersla politica comercial defendeu
ao longo das duas ultima décadas um retorno quaadii a estratégia de desenvolvimentista, com
a manutencao de uma acgao estatal mais intervamagenbiente econémico no qual se realizada
a politica comercial. Outra parcela defendeu qoesthor estratégia € a insercdo competitiva do
pais na economia globalizada por meio de uma asfatabmenos discricionaria e que permita
mais espaco a acao livre do mercado.

Em relacdo a heranga institucional, embora o lapsgporal transcorrido desde a abertura
tenha reduzidos os efeitos de inércia burocrati@agxemplos de continuidade como o Acordo
de Complementagdo Econémica58 entre Brasil e México, assinado dentro dos iqsada
ALADI em 2002 e a adocao por parte do governo emifa 2009 de exigéncias de licencas
prévias de importacdo, que foram logo depois cades| tendo sido validas por apenas trés dias,

devido a repercussao negativa e a forte reacamgeesariado.
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3.1 A POLITICA COMERCIAL DA ERA CACEX “8

A Carteira de Comércio Exterior do Banco do BréSadcex) era a agéncia responsavel pela
politica comercial pré-abertura e foi um instruneefiindamental da politica substitutiva de
importacdes ao ser responséavel pela protecdo destitad nacional, que constituia a base do
modelo de desenvolvimento por meio da industrigépbgpor substituicdo de importacdes (ISI).

Este modelo comecgou a ser adotado a partir dos B3, de maneira ndo intencional,
como resposta aos desafios gerados pelo estrarenttanexterno da economia, devido as
dificuldades e crises no balanco de pagamentogefitziam a capacidade de importagdo do
pais, forcando a tomada de ac¢des que tiveram cgtamalidade a substituicdo de importacdes
em diversos segmentos industriais, sobretudo o detbens de consumo nado-duréiieis

Em 1941, por meio do Decreto-lei n° 3.293 foi caiadCarteira de Exportacéo e Importacéo
do Banco do Brasil (Cexim), cujas finalidades eestimular a exportacdo da producdo nacional
e assegurar condicfes favoraveis a importacdoathifms estrangeiros por meio de operagdes
de crédito e assisténcia financeira, compra de yposdexportaveis e importacdo de bens
indispensaveis ao abastecimento interno (Faria3)20®o0 entanto, até a década de 1950, a
atuacao estatal como indutor da ISI foi timidagaimais na esfera da protecdo comercial. Nos
primeiros anos, a politica comercial foi geridaagehutoridades monetarias, por meio da criacao
de restricbes a importacao e controles cambiai®c@® desta politica ndo era a substituicdo de
importacBes propriamente dita por meio da protegioercial a industria nascente, mas sim a
administracéo de um problemaético balanco de pagasiéhavares, 1982 e Nassif, 1995)

Em 1953, a Instrugdo 70 da Sumoc (Superintendé&lzisloeda e do Crédito) marcou um
periodo intermediario na evolucéo da instituciateadie da protecdo comercial a industrializacéo
por substituicdo de importacédo, porque mesmo tendw objeto prioritario as contas externas,
0S primeiros passos de um sistema de protecaotiraue®cando o controle comercial dos
fluxos de importagcéo e exportacdo foram dados.i#&o da Carteira de Comeércio Exterior do
Banco do Brasil (Cacex) foi parte deste movimemabronario de formagdo do aparato

“8 Alertamos que os objetivos da secgdo 3.1 sdo tieesti Nesta secédo ndo analisaremos o impacto dffitoo
burocréatico no processo de evolugéo institucioapdlitica. O que nos interessa € introduzir miedt politica
comercial pré-abertura de modo que possamos olssasvateracdes ocorridas a partir da abertura.

“9“De 1914 a 1945 as economias latino-americanas fosamdo abaladas por crises sucessivas no comércio
exterior (...). A crise prolongada nos anos trint@, entanto, pode ser encarada como o ponto cré@ouptura do
funcionamento do modelo primario-exportador. A etd queda na receita de exportagdo acarretou daliaio
uma diminuicdo de 50% da capacidade de importamdéor parte dos paises da América Latina, a qualoikeda
recuperacao nao voltou aos niveis da pré-¢r{§avares, 1982).

*Y Excecao foi o licenciamento prévio no intercamimercial que foi instituido em 1948, sendo estatidd que a
Cexim faria estudos para determinar o grau de esdglade das importacBes sujeitas a controle, nubaldixar
quotas. Neste mesmo ano também foi criada a Cooni3sasultiva do Intercambio Comercial com o Extedom
a atribuicdo de fixar as diretrizes sobre importag@-aria, 2003).
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institucional protecionista. Com o aprofundamentonabdelo, a politica comercial deixou de
focar as contas externas e passou a respondesindéngie aos objetivos da politica industrial
baseada na protecdo da producéo nacional e sigésitle importac6es

Significativas alteracdes foram introduzidas em7l@muando o Congresso aprovou a Lei de
Tarifas Aduaneiras que delegava ao Executivo &agio de controles de importacdo seletivos.
A Constituicdo de 1946 dava ao Congresso a compat@ara o estabelecimento das tarifas
aduaneiras. Foi criado um sistema de aliquotaspertacaaad valoremsubstituindo o sistema
anterior baseado em aliquotas especificas, qupacereo eficiente em ambiente inflacionario.
Com esta reforma o imposto de importagcéo tornoursénstrumento mais racional na protecao
da industria nacional, embora a protecdo comedesénvolvimentista tenha se baseado muito
mais em controles administrativos do que em cagdrdhrifarios. Esta mesma lei criou o
Conselho de Politica Aduaneira (CPA), com a respuihdade de gerir este novo sistema
tarifario’® (Lima e Santos, 1998; Martins, 1985; Nassif, 186%&ria, 2003).

A definicdo desta estratégia de desenvolvimentanidetambém as linhas gerais que
guiariam a diplomacia brasileira. Com a opcao partepdas burocracias econdmicas pela
industrializacdo por substituicdo de importacoed)(la postura negociadora brasileira nos
féruns comerciais internacionais se adequaria atesses da coalizdo desenvolvimentista
promotora desta modelo. A orientagdo adotada pgleondacia brasileira era ndo criar
impedimentos as politicas econémicas intervendiasidDesta forma, a postura brasileira nos
principais foruns de negociacéo foi marcadamenfende/a e contraria a incorporagao de novos
temas que fossem além das questfes essencialrdeateeaas.

A agenda de negociacdo desta época era poucoivatrdis ponto de vista da legislacao
interna e ndo afetavam a capacidade das burocrac@sdmicas em manusear livremente
instrumentos seletivos de incentivo a producaonégociacdes se resumiam em sua esséncia a
acordos de concessoes tarifarias. Isso acontecsanon@o ambito da OMC. Até a Rodada
Kennedy (1967) as negociages tarifarias constitidacentro dos movimentos do GATT, onde
0S interesses nacionais foram destacadamente neferes buscavam evitar a aprovacao de

*1 A Cacex foi criada pela Lei n° 2.145 de 29 de déwe de 1953 que também extinguiu a Cexim. De @coon

0 seu regulamento legal, a Carteira tinha compet§rara: emitir licencas de importacéo e exportacdo, exeeer
fiscalizacdo de precos, pesos, medidas e class#ficanas operacdes de exportacdo e importacao, ifitzss
mercadorias e financiar a exportacdo e a importacobens de producéo e de consumo de alta essdadill
(Faria, 2003).

20 CPA detinha o controle dos mais importantesinsentos da politica comercial: a apuragéo da emsielade
do bem importado e da existéncia do similar natiermadministracdo ddrawback que viriam a ser amplamente
utilizados pela Cacex na década de 1970. Até entdacex s6 detinha fungces meramente operaciomstaea a
margem da formulacdo de diretrizes da politica coime A Lei de Tarifas Aduaneiras dava ao CPA mpeténcia
“para determinar e modificar as aliquotas do impad#oimportacdo, fixar quotas de aquisicdo de matprima
ou qualquer outro produto, estabelecer a pauta d®rvminimo, conceder ou rever registro de similappor
alteracdes na legislacdo aduaneira e atualizar aneaclatura tarifaria” (Faria, 2003)
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regulamentos que afetassem os graus de liberdadmvdno em fazer politicas industriais
(Farias, 2007).

No periodo militar foram feitos alguns ajustes ms&rudura administrativa e na propria
operacionalizacédo da politica comercial, emboraseas principais diretrizes, a politica tenha se
mantido nos mesmos moldes. A principal alteracdm festabelecimento de uma politica de
incentivos fiscais e crediticios as exportacfedretado de manufaturados e em clivagens
setoriais, com o0 objetivo de solucionar os probkmas contas externas. Pretendia-se criar
superavits comerciais que afastassem 0 perigo glangalamento externo e atualizassem a
pauta de exportacdo, de forma a reduzir a detefordos termos de troca entre o Brasil e os
paises desenvolvidos. Do ponto de vista institijoa Cacex passou por um processo de
fortalecimento, se tornando a agéncia responsaegkl formulacdo da politica comercial
(sobretudo da protecédo comercial) até os ultimonembos da transicdo democratica.

Visando distinguir as politicas cambiais e comésciam 1965 foram criados do lado
monetario o Conselho Monetario Nacional (CMN) eam& Central do Brasil (BACERfe do
lado comercial a Comissdo de Comeércio Exterior (JCQ® entanto este ultimo 6érgdo, cuja
funcdo seria estabelecer as diretrizes da poléticaercial, ndo logrou sucesso. Suas decisdes
ndo se sobrepunham as competéncias especificaacga € do CPA. No entanto, a inten¢do de
centralizar permaneceu e em 1966 foi criado o Qbasblacional de Comércio Exterior
(Concex), que seria a instancia interministeriatoerdenacéo da politica comercial, eliminando
de maneira definitiva a dispersdo decis8rileste novo quadro, o Concex se tornou o 6rgéo
responséavel pela formulacdo das diretrizes daiglkibmercial ao passo que a Cacex restou-lhe
as funcdes executivas (Martins, 1985 e Nassif, 1995

Por seu turno, sendo o Concex um o6rgéo colegiadtgcax foi designada a obrigacéo de
prover os servicos de secretaria-geral deste domsels dispor das melhores condi¢des técnicas
para o desempenho da funta@om esta incumbéncia, abriu-se o precedentecuara Cacex
viesse a ser a agéncia preponderante em matédanuércio exterior dentro da administragéo
publica federal. A Cacex deixou de ser meramentrammonal e passou a ter ingeréncia em
todos os assuntos de comercio exterior.

Sua capacidade de coordenar e controlar a potiticgercial desenvolvimentistas tornou-se
mais forte devido ao fato de que grande parte ddigaode protecdo as importaces era
realizada por meio de controles administrativogle pxame de similaridade nacional que eram

parte de suas responsabilidades. Com o0 uso ostemeilicenca de importacdes pela Cacex, as

%3 Lei n° 4.595 de 31 de dezembro de 1965.
> Lei n° 5.025, de 10 de junho de 1966.
% Exposicéo de motivos dos Ministros da Area Ecorérei Relacdes Exteriores da Lei n° 5025 (Martia85)L
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tarifas definidas pela CPA tinham pouco impact@rau de abertura e fechamento da economia
brasileira (Farias, 2007).

Definiu-se desta maneira o arcabouco institucidagbolitica comercial nas décadas de 1960
e 1970: a centralizacdo do poder normativo e d&igete instrumentos em uma super-agéncia
estatal, a Cacex, vinculada ao Ministério da Faagrat ser uma Carteira do Banco do Brasil,
funcionando o Concex como instancia interministetéarticulacdo das politicas que afetavam
0 comeércio exterior.

A Cacex era considerada um dos nichos mais profiagbzados, competentes e eficientes
dentro do aparato estatal. E desta forma, ao derama como secretaria geral do Concex, foi
capaz de abocanhar as responsabilidades de mdtiisi¢oes, ndo demorando a ser considerada
a instituicdo por exceléncia e sintese da politmaercial brasileira. Com o tempo, a Cacex
passou a gerir os controles de importacdo de acantioas variagcdes no balanco de pagamentos
e das necessidades das politicas de industrialiZagéada, que entrara em marcha acelerada a
partir de 1974, por meio do controle de emissaguiiegs e/ou pela lentiddo no processamento de
pedidos. Em 1980, seu poder chegou ao absurdaldarutnedidas sigilosas para suspender a
importacéo de varios produtos (Shapiro, 1997 apui§, 2007).

Durante as décadas de 1960 e 1970, a Camex adoppartante papel na articulacdo de
uma vasta rede de clientelas privadas. Os interegagados buscaram obter espacos de
influéncia no processo interno da Cacex, que sasfttemou numa arena de articulacdo e
agregacdo de interesses e palco de um intricado geginteresses e aliancas extra e intra-
burocraticas devido ao aumento de seu papel daighdi da politica comercial. A agéncia teve
papel importante na intermediacdo das relac6es ariaresses privados e a politica econémica
do governo. Dada a natureza autoritaria do reganese apresentar como um representante do
poder, a Cacex era uma arena de acesso mais da@kpuma burocracia de segundo escaléo,
tornando-se uma arena de articulacdo dos interess@slvidos com a definicdo e
implementacéo da politica comercial (Abranches8l#ud Martins, 198583

No tocante as importacdes, foi feita uma tentadizaevalorizacédo da tarifa aduaneira como
instrumento de protecdo a producdo domeéstica par dwe Decreto-lei n°® 63 de novembro de
1966. Entretanto, estas alteracdes fracassarameamabjetivos e grande parte da protecao

acabou sendo operacionalizada por meio dos costemeninistrativos e diretos geridos pela

%% As interacdes entre a Cacex e os grupos de istesgs/olviam préaticas que constituiam politicasl@mtela ou
distributivas. Muitos dos beneficios implementadmsno a protecdo a importagcdo ou a promocao a Eqgaor,
beneficiavam setores especificos e eram custeatdsqn a sociedade, pois seus custos eram arpetimscofres
do estado. Por se tratarem de beneficios contiaumagmentados podiam ser desagregados ao nivelaset
individual, como, por exemplo, os efeitos do Cada&eral de Importadores e Exportadores. Ademaisiesum
lado os impactos destas medidas, quando tomadas g@reram pequenos, pois tinham objetivos sekgtiquando
agregados, tiveram uma enorme influéncia no dedamento econémico do pais (Fernandes, 2009).
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Cacex. Ademais, a estrutura tarifaria estabele@da perfurada por inUmeras excecdes
instituidas nos regimes especiais de importacdo.ctuopo das exportacdes foram criados
instrumentos que visavam estimular e diversificpaata de exportacbes por meio de diversos
incentivos fiscais e crediticios aos produtos matwados.

O objetivo da intengcdo exportadora era superainugels estruturais da ISI, cuja orientacao
voltada para o mercado interno perpetuava défesteuturais do balanco de pagamentos, em
virtude do aumento das importacdes de equipamentoatérias-primas, que estrangulariam a
economia no médio prazo e comprometeriam o esfiegodustrializacao forcada (Faria, 2003 e
Silva, 2004). Esta inflexdo quanto a politica dpagtacéo fortaleceu ainda mais a Cacex, pois
além de suas incumbéncias sobre a administracadrol® e contabilizagdo do comeércio
exterior, coube a ela gerir o sistema de financdm@or meio da administracdo do Finex, o
Fundo de Financiamento as Exportacdes (Vidotto5199

Este foi o quadro institucional vigente durantgesiodo do Milagre Econdmico. A politica
comercial esteve subordinada aos objetivos daigmlitdustrial. Tal estrutura institucional ndo
sofreu grandes alteracdes com os choques do meedenova estratégia de desenvolvimento
adotada pelo regime militar em 1974. A partir desise energética a politica comercial passou
a se pautar por quatro vertentes: a protecao detimal doméstica, a facilitacdo das importacdes
prioritarias aos planos de investimentos, a promagd exportacdes e, por fim, a contencao dos
efeitos dos choques do petroleo no balanco de pagam(Nassif, 1995).

A politica de protecdo comercial era construidarpeio de barreiras nao tarifarias e os dois
principais instrumentos eram 0s controles admatistws e os controles diretos. Nao obstante
existisse uma politica aduaneira estabelecida eB¥,18s inUmeros regimes especiais de
importacdo faziam com que a tarifa efetiva fossetanmenor que a tarifa instituida. Os
controles administrativos eram exercidos pela Capex meio de emissdo de guias de
importacdo, depositos compulsérios sobre parte dimrvimportado e pelo exame da
similaridade. Ja os controles diretos eram feit@s guspensdo tempordaria de importacées de
certos produtos, constituindo o Anexo C da Cacajpg elaboracdo levava em conta o grau de
essencialidade dos produtos e a capacidade degaimiherna’.

Esta estratégia de desenvolvimento econdmico ieronista definiu a acdo da diplomacia
comercial. Com o aprofundamento da opcdo desemmehtista, a postura negociadora
permaneceu essencialmente defensiva. A diplomadi@gava nos foruns internacionais a
incorporacao do tratamento especial e diferenceadopaises em desenvolvimento, defendendo

que o comeércio realizado livremente ndo tendemgualizar os fatores de producéo, tal como

" A Cacex classificava as importaces nas seguntekalidades: Anexo A — importacées permitidas; AnBx—
importacdes sujeitas a emisséo de guias de im@ortApexo C — importacfes suspensas.
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vislumbrado pela teoria econdmica tradicional. Ademno processo forgado de desenvolvimento
geraria desequilibrios no balan¢o de pagamentgsiearequeria a permissao para a imposicao
arbitraria de restricdes as importacdes (Cast2z09).

Na década de 1980 a politica comercial sofreu ee®nmansformacdes em decorréncia da
desaceleragdo, crise econdmica e dos seérios dilsggsique afetaram as contas externas. A
l6gica de acdo da politica foi alterada. O seu fatastou-se dos objetivos industriais
desenvolvimentista e passou a ser norteado petie shaiproblematico balanco de pagamentos.
Para a obtencdo de mega-superavits no balancaydenpatos, a politica de importacdes fez uso
de medidas que generalizavam a aplicacdo de lzerne&io tarifarias, perdendo seus vinculos
com a politica industrial. Em relacdo as exportag8aarationale também foi desfigurada. Os
incentivos ndo mais atendiam aos requisitos deiagdgl da eficiéncia competitiva, mas apenas
as necessidades de expanséao do saldo comercial.

Nesta fase, o Brasil, que ja possuia um parquesindu amplo e diversificado, mas
apresentava enormes desequilibrios inter-setoraiistribuicdo das taxas efetivas de protecao,
resguardando em demasia alguns setores nao cawgsetEm relacdo a sua institucionalidade,
0 comeércio exterior continuou sendo administradoa@denado pela Cacex (Nassif, 1995).

O debate sobre a necessidade de modernizagaoiteapodbmercial tomou corpo ao longo
da década. Em 1987, uma reforma aduaneira comativabjde eliminar a generalizacdo da
protecdo e de regimes especiais, dando aos s&jmes de protecdo compativeis com suas
estruturas produtivas e perfis tecnoldgicos, fappsta pelo CPA. Estas medidas estavam em
harmonia com tendéncias que se expressariam naaléeguinte: a liberalizacdo e insercéo
internacional da economia e da producdo nacioateglefinicdo do relacionamento e espacos
de interlocucéo entre Estado, empresariado e ssmgecivil. No entanto esta proposta fracassou
em seus objetivos. O governo Sarney optou por prapt nova politica industrial, visando
aumentar a competitividade da industria naciomalsebstituicdo a proposta do CPA.

Todavia, o novo plano econémico nao tinha como rel@t@nar as barreiras néo tarifarias e
regimes especiais de importacdo. As tarddsvaloremcontinuariam a exercer poucos efeitos
sobre a protecdo, permanecendo pouco seletivastrébdicdo dos setores protegidos, pois a

protecdo continuaria sendo realizada por contditesos e administrativos pela Catex

*8 Para se ter uma idéia da pouca efetividade ddastalefinidas pelo CPA, quando comecou 0 procdes@Visao
tarifaria em 1986, cerca de 70% das importacBesriaod sob amparo de algum regime especial, usufounte
isencdo ou reducdo de impostos (Kume, 1990).
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3.2 DA ABERTURA COMERCIAL AO HIATO INSTITUCIONAL

Abertura comercial: a extingdo da Cacex.

Durante o governo Collor, as autoridades respoisdada politica de comércio exterior
decidiram enfrentar o desafio de readequar a galitomercial aos novos condicionantes
internos e externos que se impunham no final dad#&de 1980. A inflexao liberal trazida por
Collor se baseava em cinco tipos de medidas (N4€9b):

I) eliminacdo dos regimes especiais de importacao;

ii) eliminag&o das barreiras néo tarifarias adniais/as;

iii) implantacdo de uma reforma aduaneira com agomma de reducdo gradual dos niveis
tarifarios vigentes de maneira unilateral;

iv) uso mais ativo de politicas horizontais;

v) extincdo da principal agéncia responsavel pelplementacdo da politica comercial
desenvolvimentista: a Cacex.

O principal objetivo da proposta comercial de Qplidém de ser uma tentativa de adequar
as politicas comerciais a nova realidade da ecangtobalizada e competitiva, era romper com
0 passado e com a mentalidade protecionista vigenteodelo de desenvolvimento baseado na
substituicdo de importacdes que norteou a pokiccadmica brasileira desde os anos 1930.

A principal reforma institucional foi a extincdo Gacex e do CPA e a transferéncia de suas
atribuicbes para o recém criado Departamento deé@umExterior (Decex), subordinado a
Secretaria Nacional de Economia (SNE) do novo NbBnie da Economia, Fazenda e
Planificacdo (MEFP). A pretensdo da reforma eraniglr o estilo de politica comercial
implantado desde os primordios da ISI (do qual ee€a&ra um de seus principais simbolos e
sintese institucional) e readequa-lo ao projetesiado que a Presidéncia propunha ao Brasil.

Tal objetivo também se coadunava com a propostaatiernizacdo econdémica de Collor,
na qual, junto a outras medidas, a abertura ecaadrséria utilizada para incentivar a
readaptacdo das politicas industriais e de comésderior em torno de metas de promocao da
eficiéncia competitiva e ndo mais da autonomizaedautarquizacdo do parque industrial
brasileiro. O presidente Collor demonstrara asemitesta decisdo de reformar a politica de
comeércio exterior em seu discurso de posse, noexydls com clareza o seu objetivo de romper
com as politicas autarquizantes e intervencionakS|, abrindo as portas para o que entendia

ser 0 caminho mais curto para a modernidade eogpaeaenvolvimentS.

% Discurso obtido no sitio: http://www.collor.comgdiirsos1990_001.asp
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No discurso o Presidente advoga a defesa da libagab comercial e o encerramento do
direcionamento do estado em torno da autarquizackoautossuficiéncia produtiva do pais:

“E meu dever apresentar-lhes as diretrizes do mejefar de reconstrucéo nacional (...) Sdo: demoeraci
cidadania; a inflagdo como inimigo maior; a reforntlp Estado ea modernizacdo econdmica preocupagao
ecoldgica; o desafio da divida social; e, finalmem posigdo do Brasil no mundo contemporaneg.No. plano
internacional, sdas economias abertas as mais eficientes e compagtalém de oferecerem bom nivel de vida
aos seus cidadaos, com melhor distribuicdo de refidq Em sintese, essa proposta de modernizacdodenica
pela privatizacdo eabertura é a esperanca de completar a liberdade politi@gonquistada com a transicao
democrética, com a mais ampla e efetibardade econémica(...) é preciso registrar impressionante mudanoa
cenario internacional. (...) novas areas se prepandara adotar as leis da economia de mercado, cemogracia,
respeito pelos direitos humanos e cultura da lileie] que s&o hoje tendéncias universiam. toda parte o poder
monolitico, as estruturas dirigistas e o0s residuasitoritarios estdo na defensiva(...) Diante dessas
transformag8es que aceleram o tempo histéricoeéipo buscar férmulas novas de insercdo do paismedo (...)
O Brasil estara aberto ao mundo. Queremos integragérescente e competitivA diplomacia atuara, de forma
intensa, no plano bilateral e coletivo, buscandoaala momento formas novas de cooperacédo, seja mpcaa
economia, seja em ciéncia e tecnologia, seja ntgépolitico. (...) E imperioso abdicar do discarestéril e
irrealista, do pseudo-nacionalismo que induz adaisento, da desconfianca, dasdo miope de auto-suficiéncia
Temos, ao contrario, que demonstrar com fatos ermi4l e a pujanca do BrasiE preciso que o mundo se
convenca da necessidade de abrir as portas ao Brasjue possamos acreditar na conveniéncia de am$rmos
ao mundo(...) de posse de um parque industrial ja compéeintegradopode o Brasil marchar tranquilo para a

experiéncia da abertura de sua econongia)”(grifos nossos)

A eliminacdo da Cacex foi uma das primeiras medatisadas pelo Governo Collor em
torno das politicas de liberalizacdo econémica. €simtetizado por Veiga e Iglesias (2002), a
extingdo da Cacex ocorreu simultaneamente a umdaaredefinicdo do aparelho estatal,
especialmente na area econdmica. Uma ampla fusécstenial juntou os trés principais
ministérios desta area (Fazenda, Planejamento esthiml e Comércio) em um Unico mega-
ministério, o Ministério da Economia, Fazenda enffitzacdo (MEFP) com a responsabilidade,
de formular e executar toda a politica econémicgal@rno Collor, inclusive as politicas indus-
trial e de comércio exterift Nesse novo ministério as matérias relacionagemigica industrial
e comercial foram alocadas nos trés departamentSectetaria Nacional de Economia (SNE)

Como propde Kreier (1992 apud Epsteyn, 2009), ressteséncia das atribuicdes da Cacex e
do CPA, que se opunham a liberalizacdo comercehmades propostos pelo Governo Collor, a
uma instancia de terceiro escaldo do MEFP, submdditierarquicamente a equipe econdémica

comandada pela ministra Zélia Cardoso de Mellopslimou um esfor¢o por parte do governo

0 Medida Proviséria (MP) n° 150 de 15 de marco d#18onvertida na Lei n° 8.028 / 90.
®1 S30 os seguintes: Departamentos de Indistria eé@am(DIC), de Comércio Exterior (o DECEX) e o de
Abastecimento e Precos (DAP).
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recém empossado para reduzir de forma rapida etabeuindependéncia e autonomia dos
formuladores da politica comercial desenvolvimeatiEstas agéncias tinham sido as principais
defensoras, principalmente a Cacex, que possuiajuadro técnico bastante qualificado e
detentor de grande expertise, do pensamento ddgeneptista em matéria de comércio
exterior, que defendia a manutencéo das politiegeratecdo a producgdo nacional e de inducao
da industrializacdo forcada.

Veiga e Iglesias (2002) chamam a atencéo paraats um dispositivo constitucional esta
na origem da fusdo ministerial que criou 0 MEFRCanstituicdo de 1988 determina em seu
artigo 237 que “a fiscalizagdo e o controle sobre o comércio emteressenciais a defesa dos interesses
fazendarios nacionais, serdo exercidos pelo Minstda Fazenda® E possivel supor que no momento da
decisdo da abertura comercial, 0 governo tenhalopgiar colocar sob um unico guarda-chuva
institucional todas as unidades do Poder Execujiw® possuiam competéncias em relacdo as
politicas comerciais e econdmicas. Tal suposicattee logicamente aceitavel se observarmos
a importancia que a abertura comercial teria parabgetivos de estabilizagdo macroecondmica,
que era a principal meta do governo Collor.

Estas medidas administrativas foram adotadas aduidncamento do Plano Brasil Novo
(Plano Collor 1), quando as primeiras decisfes tamfisas a respeito do novo projeto
econdmico e comercial foram tomadas. Outras prgpesi contidas no processo de abertura
comercial, além da extincdo da Cacex e do CPAnfaeaeliminacdo dos regimes especiais de
importacd®’, da lista de produtos com importacdo suspensax(Al@), das exigéncias de
apresentacdo de Programas de Importacdo por emsipresde financiamentos internacionais
para compras externas superiores & US$ 206f. ilemais o governo Collor iniciou um
programa de desgravacédo aduarigizam o estabelecimento de uma nova estruturariarifém
cronograma reducionista que seria gradualmenteaintgoda ao longo dos cinco anos seguifites

Estas medidas se somavam a esforcos realizadoslitiaapcomercial negociada com o
aprofundamento do processo de integracdo com anfnge Paraguai e Uruguai iniciado pelo
governo antecessor que culminou com a formacao elgddo Comum do Sul (MERCOSUL) e
com o inicio das discussdes para a implantacidagrad Tarifa Externa Comum (TEC).

Para a administracdo e implementacdo da novagaolibmercial foi criado o Decex, que

incorporou as competéncias da Cacex e do CPA sulrardinado a Secretaria Nacional de

2 MP n° 158 de 15 de marco de 1990, transformadaina® 8.032 / 90.

%3 Ambas as extingcdes foram tomadas na Portaria de 3% de marco de 1990 do MEFP.

% Portaria n° 365 de 26 de junho de 1990 do MEF. Esrtaria conjuntamente com a Portaria n° 5éguiiam o
que Nassif (1995) denominou como triade de bagaiéo-tarifarias que dera a tbnica da politica coileda
Cacex na década de 1980.

® Portaria n° 365 do MEFP.

% portaria n® 58 de 31 de janeiro de 1991 do MERPfgjurevista pela Portaria n® 131 de 18 de feveré 1992.
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Economia (SNE). Na estrutura do Decex foram abdasvas agéncias responsaveis pela politica
comercial desenvolvimentista e que se tornaram sr@yardenadorias técnicas, ndo sendo mais
orgaos com recursos humanos, financeiros e capicidieciséria autbnoma. As duas agéncias
foram rebaixadas a meras divisbes do Decex, qgemjama 6rgdo de terceiro escaldo dentro da
estrutura hierarquizada da politica econémica deegm. A Cacex, cujo diretor era nomeado
diretamente pela Presidéncia da Republica e pogsaiae prestigio dentro da administragédo
publica federal no periodo aureo da politica comakrdesenvolvimentista, se tornou a
Coordenadoria Técnica de Intercambio Comercial Q3 H o CPA tornou-se a Coordenadoria
Técnica de Tarifas (CTT). Ademais, a CTIC iria sofcortes drasticos de pessoal e recursos,
reduzindo ainda mais a sua ja debilitada capacidadisdria na area comercial (Epsteyn, 2009).

Durante a gestdo Collor, as principais liderangaodyaticas que foram transferidas da
Cacex e do CPA para o Decex foram constantementadaas dos cargos de direcdo dentro das
divisbes das novas agéncias. Segundo informac@easlem entrevistas com funcionério da
Cacex transferido para o Decex, esta opcdo detiaguala alta rotatividade da equipe herdada
da Cacex tinha por objetivo enfraquecé-la. Ist@pera forte burocracia da Cacex tinha sido um
grande constrangimento as tentativas realizadadécada de 1980 de reformar a politica
aduaneira. A readequacao da estrutura de protegdercial teria como consequéncia a redugéo
da capacidade da Cacex de coordenar a politicarc@aingor meio de medidas administrativas.
Ademais, este ator nos informou que boa parte daclacia da Cacex e do CPA foi
surpreendida pelas reformas realizadas pela ecqipadmica escolhida e respaldada pela
Presidéncia da Republica, ndo tendo havido um psocanterior de comunicacao entre a equipe
econdmica de Collor e os funcionarios da Cacex.

Epsteyn (2009) chamou atencdo para o fato que eméstas reformas tenham sido
realizadas num ambiente democratico, o Congressoapeceu distante das decisbes relevantes
sobre as transformacdes do modelo de desenvohomPara formular e implementar todo o
processo de reformas que requeriam alteracdes aeggoverno fez uso de Medidas Provisorias.
Dito isto, confirma-se a hipétese que o modelostem empregado pelo Poder Executivo para
realizar as reformas institucionais na politica eatal foi um caso de abdicacao legislativa. As
acbes do Poder Legislativo foram apenas para oaamfiras Medidas Provisérias que
promulgaram o Plano Brasil Novo (Lima e Santos,8)9#ste padrdo se repetiu ao longo de
toda evolucao institucional da politica comerciab rduas ultimas décadas. As medidas que
tiveram impacto na institucionalidade de coordeaagé comeércio exterior foram feitas por
meio do uso de Decretos Presidenciais, validanpimposicdo que ha um evidente predominio

do Poder Executivo na definicdo da institucional&lda politica de comércio exterior.
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De acordo com interpretacdo de Pio (1997), estesepsos de liberalizacdo unilateral e
reformulagcdo radical do aparato administrativo dditipa comercial foram submissos e
complementares as metas de estabilizacdo econ@maducdo dos custos fiscais do estado. A
reforma institucional orquestrada teve como obgetimcular hierarquicamente as agéncias que
possuiam recursos e prerrogativas institucionaisarea de comercio exterior a equipe
econbmica do MEFP, chefiada pela poderosa min&ilim Cardoso de Mello. O objetivo da
vinculagéo hierarquica era a facilitar a instruraépacao da politica comercial pelas metas anti-
inflacionarias dos planos de estabilizacdo. A alartcomercial imposta proporcionaria o
aumento da concorréncia com a entrada dos pro@stoangeiros, incentivando as empresas
nacionais a reduzirem seus precos ofertados erukgarem suas estruturas produtivas,
controlando a inflagcdo e aumentando a produtivigadempetitividade do pais.

A chave interpretativa proposta por Pio (1997) é gwabertura comercial provocaria fortes
pressdes sobre os produtores nacionais, em relgsiaquais a Cacex era tradicionalmente
sensivel. Em raz&o da existéncia deste vetor cantddliberalizacdo, o governo optou pelo
insulamento do nucleo burocratico que decidia sabpelitica anti-inflacionaria. As agéncias e
grupos de interesse contrarios a esta politica lbetiaa, que até entdo se encontravam
institucionalmente representados no aparato dégjSto teriam mais acesso aos decisores das
principais diretrizes e politicas macroeconémicasnsulamento do nucleo decisério sobre a
politica econdémica, coordenado pela ministra 28hadoso de Mello, permitiria a ado¢cédo de um
profundo programa de reformas estruturais, dassgaapolitica comercial era um de seus
componentes fundamentais, que tivesse impacto sobescontrole inflacionario e fosse capaz
de adotar politicas que de outra forma seriam astpdlos interesses favorecidos pelas politicas
da ISl e que estavam incrustados nas principaisicea® responsaveis pela formulacdo da
politica econdmica e comercial.

Os o6rgdos que absorveram as prerrogativas de fagdwldas politicas industriais e
comerciais estavam localizados dentro da SNE, §aesra 0 6rgao-chave do ministério, embora
fosse diretamente subordinada ao gabinete mirdktedl 6rgdo-chave do ministério era a
Secretaria Especial de Politica Econémica (SPEfayaeencarregada da formulacdo e gestao do
plano de estabilizacdo e era comandada por um @osores do Plano Collor, 0 economista
Antonio Kandir, que esteve presente em todos mayeetd seu processo de elaboracao.

Ademais, a criacdo do MEFP, além de destruir asituigbes que coordenavam e
controlavam a politica comercial desenvolvimentis@anbém ameacou outras instituicées que
tinham uma interlocucdo com o comércio exterior. &mtrevista Celso Amorim (1997) nos

informou que nos primeiros dias do governo Collor:
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"E a principal preocupacédo nos primeiros dias e @ispquando eu estava no Departamento Econdmiso, is
levou um més, mais ou menos, era sobretudo garasttompeténcias do Itamaraty. Porque naquelesegis
decretos-lei ou alguma medida proviséria, algumampeténcias eram transferidas para o Ministériocsd@nomia
(...) na parte da negociacdo comercial externa, gempre foi uma area de competéncia do Itamaratgdacéo
era um pouco ambigua mas dava uma competéncia ipiedote ao Ministério da Economia. Entdo, a nossa

preocupac&o foi sobretudo garantir a continuidadecdmpeténcia do Itamaraty, o que se conseguiu"

Diante destas informacgBes € possivel concluir queocesso decisorio que produziu a
abertura comercial e a ampla reforma administraédare a institucionalidade com comércio
exterior € um tipico caso dmposicdo burocraticaHouve uma burocracia muito mais poderosa
que as outras: a equipe econdmica nomeada porrQmlia chefiar o seu programa de
estabilizacdo, que foi capaz de impor suas pref&@&nms outras agéncias interessadas em
guestbes que afetavam a politica econdmica. A eqeomandada por Zélia era extremamente
poderosa por ser apoiada de maneira inequivocaGiedte de Governo. Mesmo quando estas
alteragcbes representaram custos enormes para dutrasracias em termos de seus recursos
humanos e financeiros disponiveis, reducdo de stigsdentro da administragdo publica
federal e reducao dos seus rol de competénciameamia decisoria, ndo foi possivel resistir ao
rolo compressor que era a equipe de Zélia.

Por mais que a Cacex fosse uma burocracia bemtwgatta dentro da administracéo
publica, com uma clientela forte e comprometida cemas politicas, possuindo recursos
humanos e financeiros disponiveis devido a suaefmdentro do Banco do Brasil e detentora
de grande expertise na administracdo dos tema®rdércio exteridf, ela ndo foi capaz de
impor uma solucdo de compromisso a equipe econddeicaélia Cardoso de Mello. O apoio
politico total por parte do presidente & equipenéotica tornou-a a burocracia mais poderosa
dentro da burocracia do Poder Executivo. Nestagtn, esta equipe ficou na situagcdo mais
poderosa em que um ator burocratico pode se eacargntro do Poder Executivo. Além dos
poderes oriundos do prestigio e da carta branca pleld Presidéncia, ela possuia os poderes e
capacidades decorrentes de sua condi¢do burock@tigamizacao, expertise e atencéo exclusiva.

A nova estrutura teve como obijetivo principal caligar o processo decisorio nas méaos da
equipe coordenadora do plano de estabilizacdo. Zaorgor tras disto era racionalizar o
planejamento e a coordenacdo dos diferentes instia® de politica econémica postos a
disposicéo do governo. Esta hierarquizacdo absebkitaria que metas e medidas incoerentes
fossem formuladas por agéncias governamentais atondade institucional e visdes diferentes

®" Entrevista de Celso Luiz Nunes Amorim. DepoimeaadCPDOC. Rio de Janeiro. 2007.
% Em relacdo & questdo da expertise, nos foi infdongmue a Cacex possuia um grande banco de dadestsda a
producdo nacional que foi perdido durante estegssarradical de reorganizacao do comércio exterior.
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das do nudcleo central do governo. Com a extingd@atzex, o governo pretendeu abdicar da
possibilidade que burocracias criadas dentro datal@ade desenvolvimentista pudessem
implementar politicas de comércio exterior baseadasontroles administrativos e estimudols
hoc sobre os fluxos comerciais. Sinalizando, portamjoe o caminho adotado rumo a
liberalizacdo seria irreversivel e irresistivel eegera imperativa a adaptacdo dos setores
produtivos aos novos condicionantes politicos en@eicos, ndo havendo espaco para que a
inércia burocrética afetasse o andamento do plaresbilizacao.

Carvalho (2006) ao analisar a génese do Planoluomgue a principal medida — o bloqueio
da liquidez da maior parte dos haveres financeimsercado — desenvolveu-se na assessoria
econdmica do presidente entre o 2° turno da elgigdgdencial e a posse do cargo. De acordo
com informacdes obtidas por meio de entrevistas @@mrincipais membros da primeira equipe
econdmica de Collor, o autor concluiu que na segunétade de dezembro de 1989, quatro
meses antes da posse, que se realizaria no dia ffato de 1990, os membros deste nucleo
decisorio convenceram-se da necessidade de bloguepridez das aplicagfes financeiras. As
decisfes sobre a implantacdo do plano econémiamfdiscutidas por um grupo muito reduzido
de pessoas, sem a participacdo de membros de &tisscestabelecidas ou da sociedade’tivil

Baseando-se no fato que as decisdes a respeiteedalirzacdo econdmica e da extingao da
Cacex tenham sido tomadas no bojo do Plano Colémr,houve intermediacées nem concessdes
feitas para acomodar as burocracias que controlavawlitica comercial desenvolvimentista.
Tais indicios se tornam mais fortes se levarmos@mta as informacdes levantadas por Zerwes
(1997) em entrevista com um dos membros desta equip estava por tras do Plano. Ibrahim
Eris, presidente do Banco Central de marco de ¥90aio de 1991, contou que a equipe
encarava a abertura econdmica conme ruptura com o que vinha acontecendo antesr{do é que nos
demos continuidade ao que vinha sendo feifde acordo com o aferido, a equipe econémica deotoll
tinha uma percepcéo que ndo poderia ser feita berduaa extensa, se fosse baseada em amplos
estudos e em negociacdes gerais. Haveria resas$gpelas burocracias e grupos de interesse que
impediriam o prosseguimento das medidas.

Segundo o0 ex-presidente do Banco Central, um ddetass de resisténcia eram as

burocracias que comandaram até entdo a politicarcomh brasileira. De acordo com relato

% De acordo com descrigéo feita por Fernando Sa(ii#@1) em romance biogréafico baseado em entrevisiasa
ex-ministra Zélia Cardoso de Mello, os trabalhdtogepara a construgdo do plano foram executadosigio
absoluto. Eram oito os membros da equipe que resm@th um quarto de hotel fizeram o primeiro eslutmplano,

a saber: os futuros Presidente do Banco Centrathifbor Eris, Secretario Especial de Politica Econardic MEFP e
Presidente do IPEA Antdnio Kandir, Ministra da Ecomna, Fazenda e Planejamento Zélia Cardoso de Mello
Presidente da Petrobras Luis Octavio Carvalho digayePresidente do BNDES Eduardo Marco Modiano,
Presidente do Banco do Brasil Luis Eduardo Assisetbr do BNDES Venilton Tadini e Assessor Espedial
MEFP José Francisco Gongalves.
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deste importante membro da equipe econdémica do M&d-Burocracias da Cacex e do CPA, ao
tomarem conhecimento da intencdo do governo emgextio Anexo Ca principal barreira n&o
tarifaria as importacdes, reagiram negativamenégiaado que tal medida iria destruir o setor
produtivo nacional. Para estas burocracias, a esi@nbrasileira ainda ndo estava pronta para a
competicdo externa. Ainda seguindo este relat@ baahim Eris, a mentalidade deles ainda era
protecionista, de forma que a abertura so foi fedia sucesso, pois foi realizad@a“marra”.

Nas palavras do ex-presidente do Banco Central:

“nosso contato foi com o CPA e alguns elemento€alzex (...) eles sabiam a histéria e queriamos agitar
o know-how deles (...) s6é conseguimos a ajuda deles quande sdeconvenceram de que a abertura seria

inevitavel, com eles ou sem eles (...) e o profinéd, fora os medos dos saltos no escuro, agradtdos”

Farias (2006) ao analisar o processo inicial daxdlivacdo econémica, observou que dentro
das ideias iniciais da equipe estava a simpleagadida Cacex, que era identificada pela equipe
econdmica comduma fonte inesgotavel de corrupgéo, favorecimentolientelismé’®. Ademais, um
aspecto relevante no processo de decisdo que eongo@ollor era que havia muitos técnicos do
governo envolvidos com temas da politica comerdehtro do Decex e do MRE, que nado
concordava com a maneira pela qual se realizabaréusa comerciat.

A necessidade de extingdo da Cacex se tornava premeois suas relacdes com sua
clientela geravam enormes resisténcias as refotibamlizantes. Os regimes especiais de
importagdo administrados pela Cacex permitiam a®ini licencas de importacdo com grande
discricionariedade. Como conseguiam, por meio @mssdes da Cacex importar mercadorias
sem o pagamento de impostos de importacdo, muit@sesas pleiteavam seu enquadramento
em algum regime especial. Isso levou a proliferagésses mecanismos e a expansao de
relevante parcela das importacées em regimes defibes fiscais, anulando o intento inicial
das licengas, que era economizar moeda estrantgicly como consequéncia o0 encastelamento
destes interesses associados com a manutencapatédeale decisoria da Cacex.

Hondrio Kume (1990) observou que entre 1977 e 198%la menos do que 69% das
importagbes tinham recebidos isencdes decorrendss relgimes especiais de importacgéo.
Segundo este autor, que ocupou a Coordenadoridcééde Tarifas (CTT) durante o governo
Collor, as pressoées politicas, que impediram umiamhideralizacdo da reforma aduaneira de
1988, tiveram origem nos canais que permitiam umlocucdo e participacdo constante do

empresariado na definicdo da politica comercialtrdeda Cacex durante o governo Sarney

00 Estado de S&o Paulo. Equipe quer abrir coméntiarior. 28/01/1990.
" Despacho Telegréafico n° 703. GATT. Rodada UrugRainido interministerial no Itamaraty. Posicdcsheaa.
Em 13 de junho de 1990. Telegramas Expedidos der&ygtn. Ano 1990. (apud Faria, 2006).
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(Castelan, 2009). De acordo com Hondrio Kume acjpais barreiras a reforma proposta pelo
CPA em 1988 tiveram origem na Cacex e em sua sdlielatela:

"[A reforma de 1998Jensejou a formacdo de grupos de pressdo visandoamutencdo das aliquotas
anteriores, (...) de modo que ocorreram modificac@gnificativas (sobre a proposta inicial de refa
aduaneira), principalmente nos setores téxtil, wésb, automodveis, bens de capital com controle érico,

guimica fina, etc..{Kume, 1990).

Esta clientela aliada a Cacex e beneficiada pos peagramas era parte de um poderoso
grupo de interesse, o empresariado industrial suiostr de importagbes. A superacédo do
modelo requeria uma forte agéo por parte dos defessla liberalizagcdo para a eliminacdo dos
canais de participacao e interlocucdo do emprekagam os 6rgados formuladores da politica
comercial. No final da década de 1980, este empaesafoi excessivamente temeroso que a
abertura iniciasse um processo de desindustrializag Brasil. E como na era Cacex, a prote¢cao
fora exercida por controles administratived hoc,acabou emergindo um circuito de grande
interacdo e permeabilidade entre os interesseludosratas, politicos e empresarios, num tipico
caso de formacdo de um anel burocratico. Ao sanqaministrava o sistema de licenciamento
as importagdes com base no exame de similarida@acex criou uma forte conexao entre seus
interesses corporativos e os de sua clientelantiveedo comportamentogent-seekingpor
parte dos empresarios e burocratas (Fritsch e &ra889 apud Castelan, 2009).

Conforme relato de Castelan (2009), como na ref@duaneira proposta pelo CPA durante
0 governo Sarney em 1988 houve resisténcias ptg garoutras instituicbes envolvidas com a
politica comercial, o governo Collor decidiu reduas resisténcias burocraticas apresentadas

pelas instituicbes promotoras do modelo desenve@ntista por meio da criacdo do MEFP:

" embora 0 secretario-executivo do ClRPFosé Tavares de Araujf)sse favoravel a abertura da economia,
durante o governo Sarney outras instituicdes ddtipal comercial como a Cacex e o préprio Ministédas
Relag6es Exteriores, ndo eram completamente adeptsse conjunto de ideias. O presidente Collolinh@sses
focos de resisténcias por meio da centralizagdo idatincias decisdrias em politica econdmica sobn@o

Ministério da Economia, Fazenda, e Planejamento FMEe pela extincdo da Cacex e do CRB4stelan, 2009)

A reforma administrativa realizada por Collor, geetinguiu as principais instituicoes
implementadoras da politica comercial desenvolvireen— a Cacex e o CPA, resultou na
eliminacdo dos canais de participacdo do setoagoivna definicdo da politica comercial e na
centralizacado das decisdes em politica comercmlnm@os de alguns poucos economistas que
compunham a equipe econdmica no topo da hieradquiEFP. A centralizacdo das decistes
politica comercial em uma Unica instancia decisii@ssencial para que os focos de oposi¢do a
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liberalizagdo dentro do governo fossem eliminados.

A Secretaria Nacional de Economia também contrateD&partamento de Abastecimento e
Precos (DAP), o que possibilitou que a politica eanal fosse utilizada como instrumento de
controle de precos quando necessario. Os Orgaegiadbs, que eram decus de dialogo
interministerial como o Concex, foram eliminadosdoNhavia mais uma diversidade de
instancias ministeriais que precisavam coordenas politicas. Todos 0s ministérios envolvidos
com a politica econémica haviam sido reunidos namole poderoso ministério, cujo topo da
hierarquia era comandado pela equipe econdémica.

Com o uso da posi¢cao superior dentro da hierargdministrativa todas as resisténcias
burocraticas existentes dentro das instituicoes@uoas desenvolvimentistas foram dobradas.
Mesmo as burocracias mais incrustadas e enraizemaparato administrativo federal, como
eram as instituicdbes que coordenavam e comandavaolitea comercial desenvolvimentistas
sucumbiram. A expertise, recursos financeiros doage uma das clientelas mais fortes da
sociedade brasileira (0 empresariado industriabrissido pela ISI) ndo foram suficientes para
impor a equipe econdémica uma solugcédo de compromisso

A ministra Zélia Cardoso de Mello encontrava-segowerno Collor na situacdo de maior
poder dentro do Poder Executivo. Tinha respaldguico da Presidéncia da Republica nas
decisdes que abarcavam o0s assuntos econdmicagndwicomerciais. Desta forma, o MEFP
pode impor um projeto revolucionario na politicanescial que desmontava toda a forte rede de
agéncias e grupos de interesse que haviam cordraladministracdo e coordenacéo da politica
comercial desde as décadas de 1960 e 1970.

Uma carta enviada pelo Decex ao MRE ilustra adriies da politica comercial de Collor,

que eram a antitese daquilo que foi realizado nioge de substituicdo de importacdes:

"A nova Politica de Comércio Exterior, ao promovealsrtura ao mercado externo, refletiu adequadament
as prioridades da atual politica econdmica, istoaépromocao da competitividade industrial; o ofeneento de
melhores condi¢des para o exercicio da politicabastecimento e precos e, portanto, do combatéac#o; e a

retomada dos investimentos estrangeiros no Bf4sil

O hiato institucional

A liberalizagdo da politica comercial unilateralaeextincdo da Cacex constituiram um

momento de ruptura do modelo institucional outregente. No entanto, isto ndo quer dizer que

2 Despacho telegrafico n. 96. Comité de Balanco agafentos. Consulta com o Brasil. Primeira verséio d
documento brasileiro, preparado pelo Decex. Deertotes para DELBRASGEN. Em 16 de abril de 199ktda
XCOI-GATT-LOO (apud Castelan 2009).
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a transicdo para um novo arcabouco institucionatladedenacgéo tenha sido rapida. Como este
processo ocorreu simultaneamente a um amplo esdierceformulacdo do papel do Estado e da
relacdo deste com a sociedade, a transicdo parangtitacionalidade congruente com a nova
l6gica da acéo estatal, baseada na pluralizacpartiaipacédo de atores estatais e na regulacéo e
interlocuc@o néo tutelar entre Estado e sociedadefoi lenta e dificil (Veiga, 2002a e 2002b).

Até os anos 1990, a politica comercial respondiai@ntacdo protecionista da politica
industrial nacional e as necessidades conjuntweaestruturais do balanco de pagamentos
(Nassif, 1995). A partir de entdo, o foco das paE# econdmicas se voltou para o melhoramento
da competitividade da producdo nacional, num antbigmlitico e ideoldgico favoravel a
insercdo competitiva da economia brasileira no atgrénternacional e & maior liberalizacdo das
relacbes de mercado. Paralelamente a abertura damdrouve também outro fendbmeno de
fundamental importancia que concorreu para o awndas demandas por reformulacdo do
arcabouco institucional: a democratizacdo. Estaxg@onsigo exigéncias por parte da sociedade
e de segmentos da burocracia por maior transparérgarticipagao.

A consequéncia mais vigorosa da estrutura instinadicriada apds a eliminagéao do sistema
Cacex, que administrara a politica comercial denforautbnoma e coerente com o projeto
desenvolvimentista, foi a inabilidade do governoremontar um quadro organizacional adapta-
do as exigéncias da nova orientacao liberal e cdpapordenar e administrar de maneira eficaz
as atividades estatais relacionadas ao comércari@xtA razdo da subita e abrupta reforma
administrativa realizada com as criagcbes do MEF® ®ecex foi criar uma institucionalidade
que permitisse dobrar as resisténcia burocratidéeralizacdo comercial, incluindo a oposigéo
da clientela da Cacex, defensora da manutencaio@agras excecdes, subvencédseneficios
distribuidos pela politica comercial de outrora.oN&uve um processo de reflexdo sobre a
reconstrucao desta institucionalidade em moldeguados a nova logica de acéo e interlocucao
estatal e aos novos desafios trazidos pelo acinnua competicdo econdmica global.

Perdurou-se, destarte, um hiato institucional deraaproximadamente cinco anos na
conducédo coordenada da politica comercial braai({@amos, 2008 e Epsteyn, 2009). De acordo
com diagnéstico de Thorstensen, Nakano e Lozar@@4)] o sistema hierarquizado criado pela

reforma institucional de Collor ndo oferecia umadyeeoperacional satisfatorio:

“a eliminacdo de todo o sistema baseado no Cone@eXatex, nho CPA e no Finex, que era considerado
flexivel e operacional, dado seu alto grau de aatoi@, deu lugar a outro tipo de sistema considerado
hierarquizado, com pouca liberdade de acdo e comu grescente de burocratizacdo. Mais ainda, retioograu de

autonomia dos recursos do sistema, diluindo-o reddgu geral da crise orcamentaria do governo”.

72



by

Veiga e Iglesias (2002) destacaram que as politiagppromocdo e financiamento a
exportacao ficaram em uma espécidiado politico.Enquanto o governo Collor lancou a idéia
de formacédo de um banco privado para o estimul@ainércio exterior, ndo foram criadas
instituicbes e programas que fomentassem e esssritade forma eficiente as exportacdes e
substituissem a estrutura que fora extinta. Agtingdes do MEFP estavam inseridas dentro de
uma estrutura hierarquica e esvaziada de recursoaros e financeiros para a implantacdo de
politicas de estimulos a exportacdo que tivessgradto ha economia nacional.

Os trés principais programas de politica industrideé comércio exterior criados no governo
Collor nédo tiveram seus objetivos atingidos: o Paotp de Competitividade Industrial (PCl), o
Programa Brasileiro de Qualidade e ProdutividadP)’® e o Programa de Apoio & Capacita-
céo Tecnoldgica da Industria (Pacti). Uma das mabdbuidas aos seus respectivos fracassos €
que as agéncias dentro da estrutura do MEFP n&wipos recursos para criar incentivos que
estimulassem de maneira significativa a participaré/ada (Bonnelli, Veiga e Brito, 1997).

Conforme relato de burocrata pertencente ao Ddumxye uma opc¢do politica deliberada
pela rotatividade da equipe herdada da Cacex camtudo de enfraquecer as resisténcias
burocraticas as mudancas impostas pela alta higsadp governo. Os principais burocratas
ficavam menos de seis meses em cada departamendmelogo transferidos para outro. E os
individuos que ocuparam os cargos de chefia delatrDecex ndo eram oriundos da Cacex ou
do CPA, eram membros de umnading’®.

Apo6s o impedimento de Collor em outubro de 1992pesse do seu vice-presidente Itamar
Franco, o aparato institucional econémico e corabnmltou a sofrer alteracées. A moldura
centralizadora e hierarquizada da politica econéneim torno de um Unico ministério foi
desfeita. O MEFP foi desmembrado, retornando & dtagdio anteriér. Por outro lado, a
institucionalidade da politica comercial ndo retarrao modelo desenvolvimentista. O que
sobrou da era Cacex foi um arcabouco institucioaaiplexo, pulverizado, com sobreposicéo e
partilha de competéncias e ausente de organisntoateador e coordenador inter-ministerial
das acOes e atividades exercidas pelos diversastémias e agéncias estatais envolvidas no
comercio exterior.

O Ministério da Induastria, Comércio e Turismo (MICiicou com as competéncias

materiais sobre a area mais estrita de politicaectal. O Decex, agora renomeado como

"8 Em relagéo a este programa em especial, os auamsaivam que ele teve o mérito de se antecip@nééncias

e necessidades de absorcdo e desenvolvimento gerdmempresariado de modernas praticas gerereifos
desenvolvido com mais sucesso a partir do goveertadhar Franco. O PBQP continua vigente até lsejedo que

0 aumento médio da produtividade da indUstria l@iesina década de 1990 foi de 8,6% ao ano.

" A Cotia Trading Entrevista com burocrata da antiga Cacex quenive a transicdo iniciada por Collor.

> O MEFP foi desmembrado nos Ministérios da FazéMg) e da Industria, Comércio e Turismo (MICT) e na
Secretaria de Planejamento, Orcamento e CoordedacBcesidéncia da Republica. (Lei n° 8.490 de Y1992
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Secretaria de Comércio Exterior (Secex), foi alocad o6rbita deste novo ministério com a
competéncia para a operacionalizacdo das politieagestdo do financiamento e promocéo as
exportacdes e da defesa comercial, por meio daag@lb de medidas compensatorias, direitos
antidumpinge salvaguardd$ No ambito da Secex foram criados dois departassempartir das
antigas coordenadorias do Decex: o Departamentoid@de Intercambio Comercial (ex-CTIC)

e o Departamento Técnico de Tarifas (ex-CT€)ainda foi criado um outro, o Departamento de
Planejamento e Politica Comercial (DPPC), incumhidosubsidiar a formulacdo da politica
global de comércio exterior da Secex (Piani, 1998).

A estrutura burocratica montada pelo presidentadergossuia uma diferenca fundamental
em relacdo a estrutura anterior ao desmonte lib&ralrocracia organizada em torno da Cacex
estava na administracdo indireta e vinculada adaskéino da Fazenda, pois seus funcionarios
pertenciam ao Banco do Brasil. No governo Franom a transferéncia do Decex para o MICT,
0s burocratas tornaram-se parte da administracétadi dentro de um ministério mais fragil que
a Fazenda em termos de recursos disponiveis @ddgestruturacéo burocréatiéa

Por sua vez, o Ministério da Fazenda (MF) consea®yrerrogativas constitucionais de
fiscalizacdo e controle do comércio exterior e deigsho sobre as matérias fiscais, incluindo a
decisdo sobre a politica aduaneira (as tarifasddigarias) e a gestao dos subsidios e incentivos
as exportacdes que estivessem conexos a polisical.filsto porque um artigo constitucional
obrigava que a fiscalizacdo e o controle sobremécoio exterior, no que toca aos interesses
fazendarios, fossem exercidos por este ministérith o Ministério das RelacBes Exteriores
(MRE) passou a ser a instituicdo coordenadora damscqes brasileiras nas negociacdes
comerciais internacionais, além de ser o oOrgdooresyel pelas atividades de promocao
comercial no exterior (Ramanzini, 2009a)

A estrutura institucional ficou partilhada em déetes ministérios, sem que houvesse uma
instituicdo interministerial para coordenador asidddes e politicas voltadas para o comércio
exterior. Os organismos que cumpriam com estaas@ Concex do ponto de vista formal e a
Cacex no cotidiano da administracdo publica, foetintos, ndo foram substituidos. A nova

8 Com a transferéncia do Decex - Secex para o MiCifistitucionalidade anterior néo foi recobradagiée a
Cacex era um orgédo do Ministério da Fazenda (erdepartamento especial do Banco do Brasil). O@&Ry/ da
Constituicdo Federal, que ndo representava uméatao a Cacex, se tornou um grande empecilho pSezex e
seria a origem de indmeros conflitos que surgiramgaverno Cardoso entre 0S organismos responspeés
politica comercial e a Receita Federal do Brasil.

" Antes destas reformas o CTT era o antigo CPA eesta instituicdo que possuia as prerrogativasesabr
proposicao das tarifas alfandegarias. Ja o CTIGphcancom as funcdes da extinta CACEX.

‘8 Entrevista com ex-funcionario da Cacex e do Decex.

" Artigo 237 da Constituicdo FederalLei n° 8.490 de 1992.

8 para Ramanzini (2009a) até 1995, ano da criacaAMEX, o MRE foi formal e informalmente a instigdio
coordenadora da posicéo brasileira nas negociapdasrciais internacionais.
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estrutura esta retratada no organograma afaixo

Figura 1. Aparato Institucional da Politica Comercal no Governo Itamar Franco

Presidéncia da Republica

MRE
- negociagcfes comerciais
- promoc&o comercial no exterior

L ORGAOS:
Subsecretaria-Geral de Assuntos d

Integracdo, Econdémicos e de
Comércio Exterior

14

MICT
- comércio exterior

operacionalizacdo, defesa comercial,
promogéao a exportacdo e protecdo as
mportacdes)

L ORGAOS:
Secretaria de Comércio Exterior

M. Fazenda

- fiscalizacdo e controle do comércio
exterior essenciais a defesa dos
interesses fazendarios.

L ORGAOS:
Receita Federal

Fonte: Lei n°® 8.490, de 19 de novembro de 1992.

Configurava-se uma evidente sobreposicdo de compagtque se tornou mais intricada

com a introducdo a das novas negociacdes comeirti@sacionais, cujo primeiro exemplar foi

a formac&do do Mercado Comum do Sul (MERCOSHLEm consequéncia da complexificacéo

da agenda e da multiplicidade de temas, outrossténs buscaram ao longo das duas préximas

décadas obter maior espaco no processo de formubdosicdo de negociacdo brasileira,

tendo em vista que os interesses que representasessiveis a estas negociactes.

Apos as primeiras reformas institucionais realizatt@s governos Collor e Franco, a politica

deixou de ser comandada por uma super-agénciaotleier (que exercia um poder quase

monopolico na gestdo desta politica) e emergiu uad institucional com competéncias e

responsabilidades pulverizadas, que aumentavaem@al de surgimento de inimeros conflitos

burocratico entre agéncias interessadas em ocugauo politico criado (Veiga, 2002a).

As reformas realizadas no governo Collor tiveram augem final na vontade presidencial

# Ha uma inconsisténcia juridica na reformatacdeslaitura do comércio exterior pés-abertura, quegete ao
longo dos governos Franco, Cardoso e Lula. Enquastriacdes da Cacex e do Concex foram feitasnpar de
Leis, a criacdo do Decex, Secex e Camex e posterateracdes foram realizadas por meio de Decrites que
instituido a Cacex e o Concex ndo foi até hojegaua explicitamente.
8 As negociacbes comerciais anteriores eram de amtudiferente, pois visavam apenas a negociacdo de
preferéncias e redugdes tarifarias. As novas nagdes tratavam de temas que eram mais abrangeateteam

as regulacdes econbmicas domésticas e diminuiajraas de liberdade do governo para intervir na @i

8 Os exemplares do fendmeno sdo o Ministério dacilitira, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) que sendo
representante dos interesses do agronegdcio € siprihwipais interessados com as negociacdes ciaiseem
vigéncia e o Ministério do Desenvolvimento AgrafddDA) que representa os interesses da agriculturalifir e

teve papel fundamental no sucesso da estratégideimana Rodada Doha da OMC durante o governa (Mgiga,
2005 e 2007 e Ramanzini, 2009a).
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de remontar o modelo de desenvolvimento do patspratesso de delegacdo de poder por parte
da Presidéncia para a equipe econ0mica que cagitaioeplano de estabilizacdo e estava acima
de qualquer outra agéncia executiva interessadeema. O desenho institucional do MEFP
outorgava todas as competéncias em matéria decpaitondmica nas maos desta equipe, num
claro processo démposicdo burocraticaTodo o sistema comercial anterior a abertura e
orientado pelos principios da industrializacdo qabstituicdo de importacdési desmontado,

de forma a impedir que resisténcias burocraticetmséem a politica de estabilizacdo e sem que
fossem criadas instituicbes capazes de prosseaguium novo projeto de politica comeréfal

Apo6s a remontagem imperfeita do modelo anteriorgaverno Franco, a formulacdo da
politica comercial ficou dividia entre os principaministérios envolvidos com a politica
econdmica. Nestas condi¢cdes era natural a emees@ondambiente deonflitos burocraticos
entre os ministérios envolvidos e que compartilhadke competéncias sobrepostas, ainda mais
devido ao fato que ndo havia féruns como o antignc€x onde conflitos interministeriais
pudessem ser solucionados institucionalmente. Asilpdidade de surgimento de conflitos
aumentava se levarmos em conta que ela ndo erapuaralade no governo Franco. Toda
atencdo do governo era destinada para os probleémastabilidade monetaria e da estagnacao
econdmica. A inflagédo inercial atingia a econonaaional e impedia que 0s usuais instrumentos
monetarios e fiscais servissem para debelar &&dl@ promover uma nova rota de crescimento
econdmico que superasse o fracasso obtido na dgesdida.

Entre os potenciais conflitos que emergiriam nodxipmos anos, 0 que merece mais
destaque ao ter sido fundamental na dinamica qugstairou na politica comercial a partir do
governo Cardoso € a disputa entre o Ministério aleefda, sobretudo da Secretaria da Receita
Federal, e o Ministério da Industria, Comércio eidrao, que se tornaria 0 Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior é999. Esta disputa se formou em torno da
divisdo de competéncias para o estabelecimentdigieotas da politica alfandegaria e para a
decisdo e execuc¢do de politicas de incentivo asragdes e de defesa comercial. Enquanto a
Fazenda orientava a politica alfandegéria e fisgalo mais um instrumento de estabilizacéo de
precos, contencao fiscal e limitacdo da inflac@byetudo apos a implementacéo do Plano Real
no ultimo ano do governo Franco, o outro se preaxaigom o grau de desprotecao da producao
industrial nacional promovido pela abertura unit@te buscava reconstruir uma politica forte de
promoc&o das exportacdes, que estava desde 199letamente desfiguratfa

8 Conforme vimos na sec&o anterior, esta desesigitarda politica comercial brasileira é explicadag raizes
ideolégicas do governo Collor, que tomava pararsiceituario neoliberalizante do Consenso de Washiir)
8 Este conflito ser4 um dos componentes da dinanuodlitiva que se instaura dentro da Camex e quéveno
alguns dos rearranjos institucionais que sdo obdes/ao longo do processo de consolidacdo destaiagé
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3.3. O NOVO APARATO INSTITUCIONAL DA POLITICA COMER CIAL.
A criagao da Camex.

Diante deste quadro de desorganizacdo e sobrepasgtitucional e buscando supera-lo,
foi criada no governo Cardoso a Camara de Coméesigrior (CamexX¥, vinculada ao
Conselho de Governo da Presidéncia da RepublicBamex teria as funcdes de formular
politicas e coordenar a acao publica em comérderiex de bens e servigos ao estar em posicao
de destaque em relacdo as disputas interministeBata Camara foi montada para ser um foro
consultivo de discussao e consolidacdo das posadesliferentes ministérios envolvidos com
0s temas do comércio exterior, servindo como untgpfatal de dialogo intra-burocratico, além
de ter a incumbéncia de definir as diretrizes entar as politicas unilaterais de promocéo as
exportacoes, defesa comercial e as negociacoesaarse

A Camex era composta por dois O0rgaos: a secreigeedtiva e a propria Camara de
ministros. O secretario-executivo era nomeado Pedsidente da Republica, enquanto a Camara
de ministros era integrada pelos ministros da Gzisd, que representava a Presidéncia da
Republica, do MRE, da Fazenda, do Planejamentd/I€T e da Agriculturd’. A Presidéncia
da Camara era exercida pelo ministro Chefe da CaglaClovis de Barros Carvalho. Segundo
relato do proprio presidente em seu livro de meas¢rCarvalho foi escolhido para ser um
articulador administrativo e néo politico, devengortanto, se envolver com a partilha de poder
administrativo (entre os ministérios) e ndo eng@artidos politicos. Nas palavras do presidente

Cardoso, isso decorria de sua prépria estratégadie dentro do Palacio do Planalto:

“A autonomia deciséria do presidente depende dehamlidade para jogar com diversidade dos persamey
e com a informacg&o posta a disposi¢do por cada ommabmponentes dos varios circulos ao seu redpre€sas
consideracBes me serviram de base quando comezsgicdher quem formaria a barreira protetora do Ratana
montagem do Ministério. Existem modelos variaveisa preencher o organograma do poder. Decidi datato
forca administrativa a Casa Civil e tirar-lhe o padpolitico. Mais que isso, pelo menos no inicéntei organizar
as relacdes entre o Palacio do Planalto e o Congwgsor meio de mediadores nao politicos, fossenstros ou
secretarios. O contato propriamente politico senfalizaria por intermédio dos presidentes dos paxidjue

sustentavam o govern8®

8 Esta agéncia de importancia fundamental no ausdmp de formulacdo e implementacéo pluralizadpaliica
comercial foi criada pelo Decreto 1.386 de 06 derfeiro de 1995.

870 Decreto de criacdo da Camex foi assinado pedsidmte Cardoso e pelos seis ministros membrsaber,
respectivamente: Clévis de Barros Carvalho, Luilipeelampreia, Pedro Malan, José Serra, Dorothém&tk e
José Eduardo de Andrade Vieira, numa demonstragéaéd preponderancia de nenhum dos ministros smbre
outros em matéria de comércio exterior.

8 Cardoso, Fernando Henriquearte da politica. A histéria que vi\2006.
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Com a criagcdo da Camex, a distribui¢éo institudidisacomeércio exterior brasileiro ficou

com a formatacdo demonstrada no organograma abaixo:

Figura 2. Aparato Institucional da Politica Comercal no 1° Mandato do Governo Cardoso

Presidéncia da Republica
(CASA CIVIL)

CONSELHO DE GOVERNO

Camara de Comércio Exterior

Conselho de Ministros

Presidente — Casa Civil

Secretaria — Executiva

Nomeagao Presidéncial

MRE MICT MF MPOG MAPA

Fonte: Decreto n°1.386 de 06 de fevereiro de 1995.

A criacdo da Camex estava de acordo com a profmtigpelo diplomata Rubens Barbosa
na Revista Brasileira de Comércio Exteriaye, partindo do diagnostico da auséncia de uma

estrutura de coordenacao durante o governo Franmoysera entre outras medidas:

“(a) fortalecer institucionalmente o setor de comiérexterior, como resultado da vontade politicagdwerno
em considerar essa area um fator de real significpdra o éxito da politica de desenvolvimento toaEc@elo
Governo e (b) agilizar o mecanismo administratampliar a coordenacao dos diferentes érgaos querfietem no
processo negociador interno e externo e buscartmsamento e compatibilizacdo da politica comereiglerna,
em especial, com a politica industrial e a politd@abastecimento externo. Esse nlcleo, necessartameduzido
e desburocratizado, poderia ser uma Secretaria &ispginculada a Presidéncia da Republica que tlabaia em

tempo integral em matérias relacionadas com o @&gstbio comercial externa{Barbosa, 1994

Barbosa também sublinhara que o 6rgdo coordenamarochércio exterior ndo deveria
assumir parte das competéncias sobrepostas erdieeasas agéncias envolvidas na politica de
comércio exterior. Para Barbosa, era necessaridaaces interesses corporativistas dos

ministérios, que ndo se disporiam a abrir mao depedéncias proprias para um outro érgao:

8 Revista Brasileira de Comércio Exterior. RubentAio Barbosa. Edicdo n° 41, outubro - dezembrbaget.
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“o funcionamento desta Secretaria ndo acarretariaalfjuer modificacdo nas atribuicbes dos Orgéos
competentes em matérias relacionadas com o comértarior, nem duplicaria o trabalho que continwaa ser
feito, como até aqui, pelos 6rgaos diretamenta@sgados. Da mesma forma, devera ser preservadapeténcia
especifica do Itamaraty na conducdo das negociagieserciais externas, no MERCOSUL, no GATT e nas

atividades externas de promocao comerci@arbosa, 1994)

Assim como na proposta de Barbosa, a Camara ceadd995 ndo assumiu atribuicoes
operacionais. A multiplicidade de competéncias as@alsratividades de comércio exterior entre os
diferentes ministérios foi mantida, inaugurando estilo de coordenacé&o interministerial sem o
controle operacional sobre os diferentes procedsosnplementacdo que compde o quadro
institucional do comércio exteri8r

Segundo um representante da agéncia entrevistadeppteyn (2009):

“a Camex ndo é nada mais que a soma das posicOeetioministérios que a compdem. Se algum mirastéri
nao segue o tema que o interessa com a devidagaeagnuito provavel que possa se converter emefiémrda

avaliag&o realizada pelo resto dos ministériosigicamente uma relagéo de poder”.

Em seu desenho original a Camex, além de ser ligaBeesidéncia, estava instalada no
Palacio do Planalto, o que Ihe dava um grande poalerocatério. Suas reunides possuiam a
simbologia presidencial, sendo prestigiadas pelosstros que a compunham, mesmo sem pos-
suir competéncias operacionais que lhe permitrsp®ii decisdes as outras agéncias envolvidas
com o comércio exterior. Segundo relato de um assaspecial que trabalhou na Camex em
seus primeiros anos de existéncia, este primeirmento foi de profunda riqueza criativa,
mesmo sem a Camara possuir competéncias formaisapegalizacéo de politicas efetifas
Foram nos primeiros anos que muitas instituices i tornariam importantes ao longo do
tempo foram criadas. Entre elas a Agéncia de Prameag Exportacdes (Apex) e a Seguradora
Brasileira de Crédito (SBCE). A primeira tinha getlvo de estimular a promoc¢do comercial as
exportacdes e a segunda preenchia uma lacunaanaleeteguro de crédito & exportacao

A opcao pela criagdo de uma instituicdo coordersador comércio exterior sem poderes
operacionais foi adotada, pois a proposta de @idedum ministério especifico para o comércio
exterior esbarrou nas resisténcias dos outros t@iits em repartir suas competéncias. Para que

a proposta pudesse ter eficacia, 0 novo minist@ri@a que assumir competéncias e recursos

% De acordo com Epystein (2009) neste novo sistersitLicional, cuja principal agéncia é coordenadorzdo
operacional e cujos ministérios continuam presatgarsuas atribuices configura-se como um sistema
eminentemente disperso de formulacdo e implememt@asipoliticas comerciais.

1 Segundo este assessor, a Camex cumpriu nesteirpripggiodo um papel de catalisador de reorganizacéa
institucional do comércio exterior brasileiro, senana espécie dbink tankpublico para a politica comercial.

%2 Embora a SBCE tenha sido imaginada e criada ar mirtdiscussdes da Camex, ela é uma empresa com
personalidade juridica privada, tendo participagiieBanco do Brasil e de uma grande seguradomngsira.
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financeiros e humanos oriundos de outros minigéride acordo com Franca (1997), em
reportagem para o jorneblha de S&o Paulms maiores focos de resisténcia viriam da Fazenda
e das Relacbes Exteriores. O primeiro perderiadepde fixar tarifas aduaneiras e o segundo
temia, além de perder poder na coordenacdo dasiaefes comerciais externas, ter que ceder
parte de seu pessoal treinado, pois ndo havia guadficientes dentro da administracao publica
federal para prestar os servicos de um Ministéi€dmércio ExtericF.

N&o houve esforcos para superar essas resisténec@saticas, pois a atuacao presidencial
de Fernando Henrique Cardoso no processo de crasdtamex foi muito mais timida que a
atuacdo de Collor na extingdo da Cacex. No 1° martka Cardoso, a politica comercial ndo
esteve entre suas prioridades. Analisando tododisasirsos feitos pelo presidente em 1995,
publicados na compilacdo de discurspslavra do Presidente num total de 246 discursos, nao
encontramos nenhum que tratasse de questdesdimstdis da politica comercial brasileira.

Outro indicio do ndao envolvimento presidencial igfetcom questdes institucionais do
comeércio exterior € sua proposta de govemios a Obra”, publicada nas eleicbes de 1994. Entre
as prioridades elencadas nédo ha referéncias &uoistialidade de coordenacéo da politica co-
mercial*. O capitulo que trata das propostasmética industrial e de comércio exterigrapds fazer
um breve historico sobre a evolucdo das politicam@&@micas e comerciais e da inflexdo que
sentou as bases da politica industrial e de coménterior em aabertura comercial e o estimulo ao
aumento da qualidade e da produtividagefocou-se em metas substantivas como reestruturacao
competitiva, capacitacao tecnoldgica e fortalecimele instrumentos de defesa comercial.

A Unica questao institucional tratada na propostgalerno foiaparelhar e capacitar os 6rgéos
competentes para aprimorar os procedimentos destigagdo de praticas desleais de comércio interoaai —
dumping e subsidiostjue se refletiu na criacao ja em 1995, no ambit8e&tzex, do Departamento
de Defesa Comercial (Decom). O Decom é até hojegadodespecializado na conducdo das
investigacdes com base nos Acordagidumpingsobre Subsidios e Medidas Compensatorias e
sobre Salvaguardas aprovados na Rodada do Urukara,(2003).

Para a entdo Ministra da Industria, Comércio eshuoi Dorothéa Wernetka Camex foi
criada em 1995 para ser um catalisador da refogaaldo comércio exterior brasileiro e ndo um

organismo operador de politicas especificas. A Qarige

% Franca, William. Comércio exterior ndo terd miéist. A Folha de S&o Pauld2/02/1997. Disponivel em:
www1.folha.uol.com.br/fsp/1997/2/20/dinheiro/22.htm

% Um resumo das principais prioridades é encontra@aaba do livro propostdo ponto de partida sdo as
prioridades que o povo brasileiro identifica no d@iadia: emprego, agricultura, seguranca, saude,@@o. Aqui

estdo medidas concretas para atacar essas priogdac partir de uma politica econdmica competeqte

preserve os resultados do Plano Real, e de umamefado Estado brasileiro que consolide a estabifa
econbmica e dé instrumentos eficazes para as @adisociais”.

% Dorothéa Werneck foi ministra entre janeiro de5.8%bril de 1996.
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“formular as politicas e coordenar as atividadesatieias ao comércio exterior de bens e servigosarado
como principal foro emanador de diretrizes e egtg#s nessa area (...) em funcdo de sua propristtaicao a
Camara possui a caracteristica de agir como elemerdtalisador das sugestdes e expectativas dosoérgd
intervenientes do comércio exterior, permitindo enagficacia na implementacdo das decisdes, ao rwta

disperséo dos esforco¥’

Ja para o secretario-executivo da Camex (1995 8)I8¥meado pela Presidéncia da Repu-
blica, José Frederico Alvarez, a natureza formuka@on&o operacional estava na raiz da criacao

desta instituicao:

“[INa CAMEX] as atribuicGes de cada 6rgdo foram midas, especialmente no que diz respeito as questdes
operacionais. Cada ministro atua dentro de sua adeacompeténcia setorial. Na medida em que creacer
necessidade de articulacdo, a Camara pode cresgantaalmente em seu papel de articuladora dentrga@rno
(...) a Camara ndo é um organismo de execucdonBtureza é um organismo de formulacdo maior. Asumaes
cabem as determinadas competéncias de cada é6rgagoderno (...) o que a Camara pretende é catalsar
processo de coordenacgdo [das agGes em politica maflepara que todos hajam de maneira consistente

mesma direcac”.

A Camex foi a solucdo encontrada no 1° mandatoatddSo para resolver o problema da
disperséo e pulverizacdo institucional no coméesiterior criados ap0s a extingdo da Cacex,
sem agredir os interesses dos principais ministéo/olvidos com temas conexos a politica
comercial e que haviam ganhado maior espaco no rcammeéxterior pos-abertura. Foi uma
solucéo institucional limitada pela situacdo de fldonburocratico que emergiu dentro da
estrutura institucional da politica comercial apdsforma em negativo feita no governo Collor.

Este novo modelo ndo exigiu maiores investimentescdpital politico por parte da
Presidéncia da Republica, que priorizava a estaéio da economia, e ndo criou na Camex um
locusinstitucional que pudesse dar espaco na politicaduica a ministérios menos envolvidos
com o Plano Real. A politica comercial no 1° mandid governo Cardoso foi usada apenas
como forma de flexibilizagéo das importacées pardaa nas politicas de contencéo de précos

Podemos concluir até 0 momento que a solucdoungtital encontrada com a criacdo da
Camex visava reduzir o problema da falta de coacim sem afetar as competéncias e
interesses dos outros ministérios. Diferentemeatprdcesso extingdo da Cacex e de criagdo do

Decex, que foi nitidamente um processoirdposicao burocraticaa primeira fase da Camex,

% Revista Brasileira de Comércio Exterior. Entreviforothéa Werneck. Edicdo n° 45. Out. a Dezemerb995.

" Revista Brasileira de Comércio Exterior. Entrevisiosé Frederico Alvarez. Edicdo n° 51. Abril shadude 1997.
% De acordo com um ex-secretario-executivo da Cameyxie se tratava na Camara no inicio do govermdaSa
era quase zero. Nao havia politica comercial ateste momento, apenas propostas de readequacdodidom
institucional vigente.
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gue dura todo o 1° mandato do governo Cardosmpeiada em um marco @encordancia
burocratica.Por mais que o MRE e a Fazenda vetassem a criagdim dMinistério do Comércio
Exterior, em nenhum momento eles se opuseram deiraaxplicita a formacao e consolidacao
da Camex, pois a institucionalidade criada em I##bameacava suas competéncias.

De acordo com relato do primeiro secretario-exgoutla Camex, o embaixador Sérgio
Silva do Amaral, um dos fatores que facilitaranua sriacéo, além do ambiente de pulverizagédo
de competéncias que indicava uma necessidade deceenpor um aparato institucional
coordenador, foi o fato de a proposta ter sidazaah nos primeiros meses do governo que, de
acordo com Amaral, seria um momento propicio pamgagao de novas instituicdés

O resultado desta primeira reforma foi a criacdaumeforo consultivo sem capacidade de
imposicao de suas decisdes, servindo muito mai® aom espaco de reflexdo interministerial
sobre o comércio exterior do que uma instituicaeragora de politicas. Tudo que era aprovado
pela Camex podia ser vetado pelos ministérios canpes na fase de implementacdo de
politicas. Caso uma decisdo desagradasse o mimigt@slementador de certa politica e esta
decisédo néo tivesse um apoio contundente por garfresidéncia da Republica, ela tenderia a

ser substancialmente alterada no seu processoptEnientacao.
Um primeiro esboco de reforma.

No entanto este cendrio ausente de conflitos iosedentro do Poder Executivo sobre a
politica comercial comeca a apresentar sinais dgamgas com a indicacdo do secretario de
Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, JoskeRo Mendonca de Barros, para o posto
de secretario-executivo da Camex em 1998. Estedqdo integrava projeto que visava alterar a
dindmica da politica econémica do governo. Entreasumudancas, se planejava fortalecer a
Camex como organismo formulador e executor daigalitomercial. Esta indicacdo revelava
uma intencéo veiculada na imprensa (e negada mr@&vistas que realizamos) que a Presidéncia
da Republica pretendia fazer da Camex uma espédiss@R(Office of the United States Trade
Representatiye A agéncia estadunidense de comércio exteriog, também subordinada a
Presidéncia da Republica, organiza a politica coialegstadunidense desde politicas unilaterais
(incentivos as exportacdes e defesa comercialpgsamcdes internacionid

O principal fator que motivava a Presidéncia a famaar o papel exercido pela Camex era

a intencéo de retomar o crescimento das exportaGb&stalecimento da Camex seria parte de

% Segundo 0 mesmo relato a proposta de criacdo oe)xteve origem em planos compartilhados pelo prépr
Sérgio Amaral e pelo entdo ministro do Planejamdas® Serra (Entrevista com Sérgio Amaral em 23004)).

19 A Folha de S&o PauldComércio Exteriorl4/03/1998. Em:
www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi14039819.htm
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um conjunto de esforgcos realizados para remontpoldica de promogdo comercial e as
exportacoes. Isto porque as dificuldades enfrestadebalanco de pagamentos, com o aumento
das importagcbes e com as altas taxas de juros rdates da politica monetaria anti-
inflacionaria, requeriam esforcos de recuperacasali@os positivos da balanca comercial de
forma a complementar o ajuste fiscal iniciado nanghdato, viabilizar um acerto mais rapido
nas contas publicas e avancar o processo de tees@d@o produtiva da industria brasileira.

Os saldos comerciais haviam sido sucessivamentdiveg devido aos aumentos nos fluxos
de importacdes decorrentes do cambio valorizaddidmadurante todo o 1° mandato do governo
Cardoso. A politica de valorizagdo do cambio fotgao leque de instrumentos utilizados pelo
Plano Real para debelar a inflagdo e reestrutureapacidade produtiva do pais, quando a
importacédo de bens de capital foi intensa (Vei§a,/2.

O grafico 1 mostra como o saldo da balanca comdn@aileira foi negativo ao longo do 1°
mandato de Cardoso (1995 — 1998), recuperandorserde a partir de 1999 quando houve a
desvalorizagdo cambial e um aumento da assertiidagbolitica de promocéo as exportacoes:

Gréfico 1. Evolucdo da Balanca Comercial (US$ bilhés FOB)

o

10 -

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 1 2002002

=¢= Exportacao == Importacao Saldo Comercial
Fonte: Secretaria de Comércio Exterior do MDIC.

Segundo Pinto (1998), a nova concepcao da Camiexuserarranjo informal para substituir
0 projeto de criagcdo de um Ministério de Coméroitekor, que fora barrado frente as pressoes
corporativas dos outros ministérils O fortalecimento da Camex fazia parte de um pkmo

presidente Cardoso de dar um novo rumo ao seumoyer meio da criacdo de um Ministério

11 pinto, Celso. As novas tarefas da Camex.Folha de S&o Paulo.17/03/1998. Disponivel em:
www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc17039814.htm
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da Producdo, que englobaria e fortaleceria o MIGduja perna no comércio exterior seria a
prépria Camex. A tarefa do novo ministério seriarfolar uma politica industrial mais ativa,
com ampla utilizacdo de instrumentos microeconémEsetoriais e capaz de fazer frente aos
desafios econdmicos decorrentes das ondas de @inaeseiras do final dos anos 1990, sem
afetar a estabilidade monetaria alcancada pelmMRaal, o principal ativo politico de Cardoso.
Durante a passagem de Mendongca de Barros, a Caaoieforfalecida como 6érgao

formulador da politica comercial. O proprio seatet&xecutivo buscou criar:

“a rotina de uma reunido mensal para discutir camjura, estratégia, contencioso comercial, progradea

exportagdo, com a participacdo de todos os minms$éenvolvidos, procurando, assim, dar uma cergica e

L o o 102,
direcdo as acles de todos no comércio exterior

Conforme nos foi relatado em entrevista com atotigigante deste processo, 0 proprio
presidente respaldava de maneira mais forte a Camdrndonca de Barros neste momento,
tendo participado com mais frequéncia de reuniaeSamara.

De acordo com relato de Maria Clara do Prado (200%6)grupo de burocratas formado por
José Roberto Mendonca de Barros (secretario-execdd Camex), Luis Carlos Mendonca de
Barros (ministro das Comunicacdes) e André Lareefds (presidente do BNDES) esteve em
constante contato com o presidente Cardoso no degsemestre de 1998. Eles constituiam
praticamente uma equipe econdmica paralela queaganforca dentro do governo sob os
auspicios da Presidéncia. Nestas frequentes reuaééefiniam as bases de um novo projeto
para a politica econémica do 2° mandato. Nestetordiuis Carlos Mendoncga de Barros seria o
ministro da Produc&o e homem forte do novo govesoopando o espaco politico pertencente a
equipe econbmica que estava no ministério da Fazé&aentanto, o projeto foi abortado com o
estouro do escandalo dos grampos do BNDES em noweiell998.

De acordo com Prado (2005), uma das possiveisggaia o estouro do escandalo era que
0 Ministério da Produgdo seria muito forte por gné& numa mesma pasta 6rgdos como o
BNDES, Camex e talvez até mesmo o Banco do Brasilarticulagbes realizadas junto ao
presidente desagradaram membros do governo proxemmsis distantes da Presidéncia. O
desfecho da crise foi o desfazer desta equipe edoadparalela com o pedido de demisséao
conjunto de Luis Carlos, José Roberto e Lara Resendnovembro de 1998.

Numa demonstracdo da fragil tessitura burocrat@s mtimeiros anos da Camex, apos o
pedido de demissdo de Mendonca de Barros, o pnésidéo nomeou um substituto imediato. O

cargo ficou desocupado até o inicio do 2° mandpiando o embaixador José Botafogo Goncal-

192 Revista Brasileira de Comércio Exterior. Entrevistosé Roberto Mendonca de Barros. Edicdo n® &b a
Dezembro de 1998.
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ves, que era o0 entdo ministro do MICT, assumiuceetaria-executiva da Camara. A razédo da
demora tinha sido justificada pelo entdo porta-dazPresidéncia, Sérgio Amaral, que fora o
primeiro secretario-executivo da Camex, pela auaéhe rotinas burocraticas. Era apenas uma
instancia de articulacéo politica, podendo agugsdamais tempo a nomeacao de um titdfar

Este episédio deixa claro que o fortalecimentodubpiela Camex durante a passagem de
Mendoncga de Barros por sua secretaria executivaesadtou em fortalecimento institucional da
Camara, mesmo tendo sido um ator muito proximordsigente Cardoso. A maior presenca do
presidente na Camara foi resultado apenas da sxaniade com Mendonca de Barros e néo
de uma nova postura para com a politica cométtidbor outro lado, embora o projeto de
fortalecimento da Camex tenha fracasso nessa partexitativa, a passagem de Mendonca de
Barros foi uma primeira demonstracdo dos conflgoe iriam surgir sobre o controle do
comeércio exterior.

A natureza consensual da Camex que marcara o Xatoase esvaziava com o0 aumento da
tensdo entre a equipe econémica do Plano Realssogmsitores dentro do proprio governo.
Estes ultimos encarnavam as propostas da equipdelpados Mendonca de Barros para o
fortalecimento de politicas microeconémicas e &E&rque favorecessem a retomada do
crescimento. Entre elas estavam as politicas daqq@o e financiamento as exportacdes. Aos
poucos 0 ambiente demsenso burocraticao qual a Camex havia sido constituida foi abrindo
espaco para o surgimento de um fartaflito burocraticoentre o Ministério da Fazenda e o
futuro Ministério do Desenvolvimento (antigo MICTEsta disputa traria uma enorme
instabilidade para a institucionalidade coordenaddw comércio exterior. Até o final do 2°
mandato de Cardoso, trés importantes reformas fogatizadas, mudandostatusinstitucional
da Camex dentro da administracdo publica fedecalj® resultado final ndo foi idealizado por
nenhum dos participantes do processo decisories@tado foi o vetor resultante da barganha e
compromisso entre os atores estatais chaves datkfioi da Fazenda, do Desenvolvimento e de
outros ministérios membros do Conselho de MinistlasCamex e envolvidos com temas

conexos ao comercio exterior.
A primeira grande reforma.

No final de 1998, o presidente Cardoso anunciotiagd@o de um novo ministério, na linha
do projeto da equipe paralela dos Mendonca de Bamas com outra denominagéo: o Ministé-
rio do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIE)n discurso na Confederacdo Nacional

13 Folha de S&o Paulo.SubstituicBes ficam para depois, diz FHC. 25/118199 Disponivel em :
www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc25119816.htm
%40 que ilustra a ndo priorizacdo do comércio eataturante o 1° mandato de Cardoso.
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da Indastria em dezembro de 1998, o presidentecanum@ criacdo do MDIC, que englobaria
além do MICT, o BNDES, a Suframa, o Banco do Ndeleso Banco da Amazbnia. Este
ministério teria como misséo formular politicasustliais e de exportacdo. Além de um novo
nome para o ministério, também foi escolhido untaonbme para ocupar a pasta: Celso Lafer.
No entanto, a sua gestao foi breve, durando apEasneses. Lafer ndo se apresentou como
contraponto a politica econébmica da Fazenda e egmuma acdo mais forte em relacdo ao
fortalecimento do comércio exterior e da Camex.Sda discurso de posse, Lafer abordou a

relacdo entre os ministérios do Desenvolvimenta Eazenda nos seguintes termos:

“a funcdo do Ministério do Desenvolvimento, Indis® Comércio obedecera, num didlogo constantanma u
I6gica de complementaridade e ndo a um impulscodéradicdo com a politica econdmica do governo,deaida

pelo Ministério da Fazenda e voltada para a estdhile e consolidagéo do Redl®.

Esta abordagem lhe valeu criticas e falta de gpoigarte do empresariado, justamente a
poderosa clientela do MDIC, que permite a este stérip, em certas ocasides, enfrentar de
maneira mais firme a Fazenda, mesmo esta uUltimdos@stitucional e burocraticamente mais
forte, conforme veremos abaixo. Como Lafer ndo mes&ntou como contraponto a politica
econdmica, o empresariado ndo o apoiou. Sua nomeagéabria perspectivas de uma possivel
inflexdo nas politicas econdmicas do governo comdecdo de medidas que dessem mais
condi¢cdes de competicdo ao produtor nacional, qree dté entdo prejudicado pelas politicas
econdmicas da Fazenda, que focavam em primeiro pl@stabilizacdo monetéf{a

Em julho de 1999, o presidente Cardoso promoveuamyaa reforma ministerial da qual o
ministro Lafer ndo resistiu. O ministro ndo tinh@® da base partidaria do governo e muito
menos da poderosa clientela do MDIC. O unico atavante que defendeu a permanéncia de
Lafer foi o proprio ministro Malan. Algo curiosopqmue Lafer apoiava a politica econémica da
Fazenda a partir de um ministério que foi montastajnente para fazer o pensamento critico e
se contrapor a ela. O préprio ministro em entrava jornalista da Carlos Lins atribuiu sua

saida do MDIC ao empresariado e ao PSDB, o pastide do presidente:

“0 empresariado queria que eu resolvesse 0s proldelaaurto prazo e capital de giro, sem perceber e
trabalhava para lhes dar condi¢Bes de investimento futuro (...) fuanto ao PSDBalguns de seus politicos
também estavam no curto prazo, sem perceberemugab@lhava como ministro do presidente, cujo tiajenao

é popularidade imediata, mas sim a retomada decsedibilidade™".

1%Disponivel em:_wwwi.folha.uol.com.br/fsp/brasilfN19907.htm

1% Folha de S&o Paulo.Empreséarios criticam discurso de ministro. 05/09819 Disponivel em:
www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc05019908.htm

97 Lins, Carlos EduardoFolha de S&o PauloLafer atribui sua saida a tucanos e empresatie7/1999.
Disponivel em:; www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/&i79906.htm
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Na reforma ministerial aconteceu a primeira grandelanca na Camex. O sucessor de
Lafer foi o ministro da Casa Civil Cldvis de Barr@arvalho. Ele levou consigo a secretaria-
executiva e a Presidéncia do Conselho de Ministeo€amex para o MDIC (cuja denominacéo
passou a ser Ministério do Desenvolvimento, IndaisttComércidexterior). Sinalizava-se mais
uma vez a recuperacao do plano de criacdo de unstBtio da Producgéo forte e capaz de se
contrapor a Fazenda. O fortalecimento do MDIC maitetrazer um maior dinamismo a politica
econbmica que fora até entdo essencialmente cantnad manutencdo da estabilidade
inflacionaria, monetaria e na aplicacdo de pokticaustriais horizontalizadas.

Decorrente desta transferéncia, siatus institucional da Camex ficou ambiguo,
permanecendo nesta situacdo até hoje. Ao mesmootemp que € um Orgdo colegiado
interministerial, sua secretaria-executiva encesérano0 organograma de um ministério setorial
(Veiga, 2002a e Ramos, 2088) Ademais, segundo relato de Celso Lafer, ao assami
Desenvolvimento, o ministro Clovis Carvalho reqaisi a incorporacdo da Camex ao MDIC
para fortalecer a capacidade deste ministério a@ugir politicas de estimulo a exportacdo mais
assertiva¥”.

A razdo desta alteracdo foi dada pelo presidentédemtaracdo a imprensa, demonstrando,
pelo menos em palavras, um planejamento em torrfortidecimento da politica de comércio

exterior, por meio da reestruturacdo produtivapaagao das exportagdes:

“(...) Daqui por diante, o Governo, na sua inteigez naturalmente respeitando as diferengas de catiar —,
estard se esforgando para que esse Plano [Planei-Rhwal] ganhe ndo apenas consisténcia burocratioeas
para que ele ganhe o apoio da populagdo, para qpepulacéo sinta que ha um projeto nacional em tmar& foi
pensando nisso, pensando nesses compromissos,stpue ietroduzindo algumas modificagcBes. Uma delias d
respeito ao Ministério do Desenvolvimento, Ind@s&iComércio Exterior. Por qué? Porque a partirgleadro que
emoldurei, de crescimento com estabilidade, deamesgibilidade fiscal, de uma posi¢cao muito clararespapelo
Ministro da Fazenda e pelo Banco Centraéxiste, inequivocamente, necessidade de uma reestruturacao
produtiva, de fazer com que nossos setores prodstiagreguem mais valor, que nds, progressivamente,
passemos a ser uma economia que possa ndo s6 semassa populagdo com melhor qualidade, mas, por t
essa qualidade, possa exportar mats.ndo apenas produtos primarios, mas produtos ealor agregado. Isso
requer um aumento de competitividade e requer, rabhente, que se faca um entrosamento maior erdre a
agéncias federais para que se consiga obter esssgltados.Vdo caber ao Ministério do Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio Exterior, ao mesmo tempo, acBsaria € a Camara de Comércio Exterior. N6s vamos
unifica-las. O exportador brasileiro ndo vai precisar perguntaque porta deve bater para ter 0s seus processos

1% De acordo com reportagens na midia, este proo#ssalteracdo ddocus da CAMEX teve participacéo
fundamental de Clévis de Carvalho, que ao ser ndmpara o0 MDIC, levando consigo a Camisko é Dinheiro.
Edicdo de 28 de julho de 199@Ramos, 2008). Ademais, segundo relatos obtidosmrevista com ex-assessores
especiais da Camex, a transferéncia deste 6rgd@ada Civil para o MDIC foi em muito dependente da
idiossincrasia de Clévis Carvalho, que consideeaZamex uma de suas maiores obras no governo Gardos

199 Entrevista realizada no dia 22/06/2010.
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encaminhados. Sera nitidamente nesse Ministérso. Mo diminui em nada, porque seria ineficaz, porténcia
permanente doMinistério das Relacbes Exterioresque € 0 nosso grande agente para as negociagoes
internacionais na constituicdo dos nossos tratadoserciais. Mas, inequivocamente, havera um logag € o
Ministério do Desenvolvimento, no qual essa questtara concentrada. E esse Ministério dispde dacBa
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BS)Pque é um instrumento béasico para eéssatruturacéo
produtiva, que tem de andar mais depressa. Refiro-me nanaape se bem que esses sejam muito importantes —
aqueles setores como a siderurgia, como a petragajrnomo o papel e a celulose, como a industriélt&omo a
industria de calgados, mas também a pequena e nefdpesas, sem as quais sera muito dificil quelaaguie
disse h& pouco — que é um desenvolvimento sustertdashseado na oferta crescente de empregos — possa
efetivamente existir. (...J0 Ministério do Desenvolvimento, Indulstria e Com#ércExterior se constitui,
efetivamente, numa alavanca para a reestruturac&odutiva, para o apoio decidido a exportacao, papae as
pequenas e médias empresas se integrem mais ampl&ree esse processo produtivie, também, para que o

processo de privatizac&o, que tem como eixo o BNP&Sa ter uma eficacia maior(Cardoso, 1999}°.

Com a ida de Carvalho para o MDIC, este ministéaofortaleceu e se transformou no
responsavel burocrético pela politica de comérgtermr. No entanto, as atividades do MDIC
nessa tematica teriam que respeitar as competéac@®oridades da Fazenda e do MRE,
conforme visto no discurso acima. Um discurso nal giardoso valorizava o papel que seria
exercido pelo Ministério do Desenvolvimento no 28naato de seu governo. As indicacbes
explicitas sobre a preservacdo das competéncidglRI6 e da Fazenda deixam claro que a
alocacédo da Camex no MDIC era potencialmente ¢oafla.

Com o desenrolar dos fatos, o potencial conflitteea Fazenda e Desenvolvimento tomou
corpo. A partir da indicacdo de Carvalho para oebeslvimento em 1999 se iniciou um
periodo de agudo enfrentamento entre os dois miitst que sO seria amenizado com a
indicagcdo de Sérgio Amaral para o MDIC em 2001.

Os membros do governo Cardoso que criticavam #gqaoécondmicanonetaristade Pedro
Malan na Fazenda e eram denominados desenvolvimentistasncontraram dentro do MDIC
um abrigo para fazer a oposicdo intéthaEste conflito burocraticoteve reverberacdes no
comércio exterior e na Camex. A transferéncia dmaa para o MDIC fez com que ela se
tornasse um dos instrumentos deste ministério nbawmpolitico burocratico, tornando a
coordenacao do comércio exterior ambigua. O fordistissao interministerial transformava-se

numa agéncia setorial e a disposicao dos interessssguidos pelo MDIC.

110 cardoso, Fernando Henrique. Declaracéo & Impiemsacasido da apresentacdo de novos ministrogciBalo
Planalto, Brasilia, Distrito Federal , 16 de jutf®1999. Palavra do Presidente. 2° semestre de 1999

111 |sto ndo quer dizer que o conflito dentro do gnweEardoso tenha comecado ai. Antes da criacdoRIC Meste
conflito ocorria em outras instancias. Mas agombara ainda mais fracos que a Fazendalesgnvolvimentistas
encontraram no MDIC um abrigo institucional quesldava musculos no enfrentamento burocratico.
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Figura 3. Aparato Institucional da Politica Comercal no 2° Mandato do Governo Cardoso
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Fonte: Autor

Assim como Lafer, Carvalho deixou o MDIC rapidaneemhenos de dois meses apos ter
assumido o cargo, devido as repercussdes dos prsramfrentamentos mais agudos que teve
com o Ministério da Fazenda. Num seminario sd@senvolvimento e Estabilidageomovido
pelo Instituto Teotdnio Vilela do PSDB, Carvalhdticou duramente a politica econémica do
Ministério da Fazenda dizendo guustes nio podem ser entendidos como camisa i fiara iniciativas
voltadas para o desenvolvimento, o excesso deleautessas alturas sera o outro nome para covarldli%;”

De acordo com entrevista concedida pelo presidéatdoso ao jornalista Geneton Moraes
Neto (2005) para o livr@ossié Brasiliaa demissao de Carvalho foi necessaria para segero

a politica econdmica, num momento de grande séidsithé do mercado internacioh4

“[Carvalho] era o chefe da Casa Civil; tinha ido para o minigiédo Desenvolvimento e IndUstria. De
repente, por uma infelicidade, a midia colocou umque entre ele e o ministro da Fazenda, Pedro Matau
tinha de apoiar a politica financeira. Clévis eranwsujeito excepcional. Tive de chama-lo, eu me&Bidvis, nao

da mais”.

Este acontecimento deixou claro que por mai quediszsirsos a Presidéncia da Republica

buscasse apresentar uma inflexdo na politica edoadormulada no 2° mandato, as prioridades

112 Meireles, Andrei e Pedrosa, Mintsto é Brasil. A Gltima vitima de Malan. 08/09/1999. Disponivel :em
www.istoe.com.br/reportagens/33717_a+ultima+vitisketmalan?pathimagens=&path=&actualArea=internalPage
1130 ano de 1999 foi um momento de grande perturbacdadmica devido as crises financeiras nos paises
emergentes que reduziu substantivamente o fluxcagéas estrangeiros para a economia brasileiteyicando

com o fim do cambio fixo e a forte depreciacdo daidm janeiro de 1999.
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nao haviam mudado. No momento de tensificacdo dulitto entre as burocracias do
Desenvolvimento e da Fazenda, a Presidéncia inelitente defendeu os interesses da ultima.
As restricdes externas ao Poder Executivo, origisaabs mercados e nas crises financeiras
internacionais, impediam-no de adotar medidas daemssem a credibilidade e estabilidade
econbmica do pais. As prioridades defendidas pedasid&ncia eram associadas aos interesses
defendidos pela equipe de Malan. As demonstragéegpdio de Cardoso ao MDIC e & Camex
eram sempre postas a prova e refutadas quandoaggtasias entravam em rota de colisdo com
a burocracia fazendaria, principalmente quando robages envolviam temas referentes aos
rumos a serem tomados pela politica econémica.

Além das restricbes impostas a Presidéncia e a doderno sobre a necessidade de se
manter a credibilidade econdmica do pais, ndo podetescontar o fato que mesmo sendo
incitado a estimular o debate sobre a politica @ica, o Ministério do Desenvolvimento é
sensivelmente mais fraco do ponto de vista de straiteracdo institucional e de recursos
burocréaticos que o Ministério da Fazenda. Estendlté, sem sombra de duvidas, o ministério
mais forte entre todos os que estéo envolvidosteoms do comércio exterior.

O Grafico 2 mostra a evolucdo das despesas dmuditas dos cinco ministérios que
participaram da Camex no governo Cardoso (forasa @avil, que é o representante direto da
Presidéncia). A curva de gastos da Fazenda é surior do que as dos outros ministérids

Grafico 2. Despesas Discricionarias Totais | (em Rdilhdes)
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Fonte: Secretaria do Orcamento Federal do MPOG.

14 Segundo a metodologia da Secretaria do Orcamesder&l do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, as despesas discricionarias sdo aquelaspeueitem ao gestor publico flexibilidade quanto ao
estabelecimento de seu montante, assim como gaaoportunidade de sua execucdo, e sdo efetivarasmjee
concorrem para producado de bens e servigos publicos
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Ao longo dos dois mandatos de Cardoso, os gastégdeultura e do Planejamento foram
bastante instaveis. Ambos tiveram quedas nos pusianos, com uma posterior recuperagédo do
primeiro (seguida de altos e baixos) e uma postestabilizacdo do segundo. O MRE teve uma
trajetéria ascendente ao longo de toda a sériéritiat atingindo uma taxa de crescimento meédio
de aproximadamente 20,1% ao HioO entdo MICT apresentou um forte crescimentoduis
primeiros anos (1995 — 1997) e depois uma trapetfgi queda nos trés anos subsequentes (1997
— 2000), quando se transformou em MDIC, eviden@amdua fragueza inicial. Esta queda so
foi suavizada em 2001, justamente quando a Caméorfalecida, conforme veremos.

O Grafico 2 mostrou com clareza que os gastos déOviizio foram alterados em 1999,
mesmo que em seu discurso o presidente Cardosa &finmado e reafirmado inUmeras vezes
sobre a importancia deste ministério. O que vendms én um processo de fortalecimento do
MDIC, mas sim de enfraquecimento. Conforme podevisto abaixo, 0 Unico ministério que
apresentou taxas de crescimento positivas entr8 #98000 foi o MRE. A Fazenda cresceu
entre 1998 e 1999, estabilizando-se no ano segudit® MDIC e o MAPA apresentaram quedas
nos dois anos arrolados! A queda do gasto do MDIE €998 e 1999 foi na ordem de 9,3% e
de 10,5% de 1999 para 2000. Evidencia-se mais wmaque 0 projeto de criacdo de um

ministério capaz de confrontar a burocracia fazeadeacassou de maneira retumbante.

Tabela 1. Taxa de Crescimento dos Gastos Discrici@mos em 1999 e 2000.

Ministérios 1998-1999 1999-2000
MRE 78,5% 9,1%
MF 12,5% -0,1%
MDIC -9,3% -10,5%
MAPA -10,2% -18,6%
MPOG -13,0% 106,9%

Fonte: Secretaria do Orcamento Federal do MPOG.

Outra evidéncia sobre a proeminéncia do Ministdad-azenda é obtida com a analise dos
gastos com despesas de pessoal disponibilizaddarafeco 3. Encontra-se uma discrepancia
enorme entre os recursos da Fazenda e dos outngstérios. Os dados estédo disponiveis a partir
de 1997. Novamente, ndo h4 diferencas entre 1998®@ momento da mudanca do MICT em
MDIC. Contudo, diferentemente do grafico anteraocurva deste ministério é estavel ao longo

dos seis anos, nao apresentando em nenhum ansdaeaeto.

15 Uma explicacéo plausivel para o aumento consiééré nivel de gastos discricionarios do MRE fgirojeto
de reformulagéo institucional comandado pelo SadmetGeral Luis Felipe de Seixas Correa para pegpar
Itamaraty para as diversas frentes de negociagimerciais que o Brasil comecou a participar a pedeisegunda
metade da década de 1990. Essa reforma foi desgratestivamente em Epsteyn (2009).

91



45 1
40 3
35 &
o
25 4
20 &
15 +
10 4
05 +
00 -

12 1
10 +
0,8

06 |

0.2 ¢

0,0 T

Grafico 3. Despesa de Pessoal do Poder Executividrlb bilhdes correntes)

—— o
. . vaN

-— 0 -

1997 1998 1999 2000 2001 2002
==NF =#=MPOG =#=MRE MAPA =¥=MDIC
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Se excluirmos do Gréfico 3 a curva da Fazendaadesidos outros ministérios podem ser
mais bem observados. Fazemos isto no Grafico 4ufda evolucdo relevante apenas do
Planejamento, que € dentro da Camex o ministéritomenvolvido com o comércio exterior. A
Agricultura apresenta uma curva instavel enquasittuavas do Desenvolvimento e do MRE sé&o
estaveis ao longo de todo o processo. Todos apaesentaxas de crescimento positivas se
comparados o primeiro e Ultimo ano das sériesxA the crescimento de maior grandeza foi a
do Planejamento que ultrapassou os 100% e atidgii2%. A segunda maior taxa foi do MRE
com 76,5%. A terceira e a quarta foram do MDIC d-daenda respectivamente, sendo para o
primeiro 73,7% e para o segundo 52,6%. A menorafaila Agricultura que aumentou suas

despesas anuais com pessoal em apenas 19,5% aal&stgs anos.

Gréfico 4. Despesa de Pessoal do Poder Executivansg Fazenda | (R$ bilhdes correntes)
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Também podemos ver as diferencas entre os miistéo que se refere & méo de obra
disponivel. Mais uma vez, a Fazenda se mostrou rohissta do que qualquer um dos outros
ministérios representados na Camex. Os ministaigs mais empregam servidores sao a
Fazenda, o Planejamento e a Agricultura. Curiostanegueles que estdo mais naturalmente
voltados para os temas do comércio exterior (0 MBICMRE) sdo justamente 0s que possuem
uma menor forca de trabalho. Tal fato é justifitjpeda natureza especifica do MRE, que cuida
das relacfes internacionais do pais, mas ndo pdialG, que fora desenhado para ser o grande
ministério do 2° mandato do governo Cardoso. Seg@asdinformacdes reveladas pelos dados
apresentados no Gréafico 5, a criacdo do MDIC toanmsfu-se num verdadeiro fiasco
burocratico, tendo a menor forca de trabalho degax$ ministérios envolvidos com a politica

comercial brasileira.

Gréfico 5. Forca de Trabalho por Ministérios | (n°de servidores)
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Fonte: Secretaria do Or¢camento Federal do Min@gtiwiPlanejamento, Orgamento e Gestéao.

No que toca as relacdes entre MDIC, Camex e MRElagao tornou-se muito positiva no
seu primeiro ano. O diplomata José Botafogo Goesalque foi 0 secretario-executivo da
Camex entre 1999 e 2000, reuniu em si uma situagéiante especial. Além de ser da Camex,
também era diplomata, o que |he permitia uma apragéo em alto nivel com o MRE. Apo0s sua
passagem pela Camara, foi designado pelo presi@ant®so como o Representante Especial da
Presidéncia para o MERCOSUL (REPSUL), dando Ihespaldo e mandato presidencial para a
coordenacado das negociacdes no ambito da unidmnedgDestarte, embora fosse a secretaria-
executiva deste 0rgdo que coordenava a politicamah externa, o Itamaraty nao foi alienado
do processo decisorio. De acordo com interpretdeddario Mugnaini, secretario-executivo da
Camex no primeiro governo Lula, obtida por meieedeevista realizada por Ramos (2008):
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“Naquele tempo em que funcionava junto a Presidedei Republica talvea[Camektivesse mais a acédo do

Presidente Fernando Henrique. Eu me lembro dassagdeo ao Botafogo, que foi secretario-executimgddmex

e depois chegou a ser ministtd Quando ele era secretario da Camex eu fui conaaléversas negociacdes da
ALCA, em Toronto, Costa Rica... e ele era o coaden efetivo, mas tem uitit’ ai: ele era diplomata do
Itamaraty. Entdo as engrenagens se encaixavamugoete dizia fos demais membros do Itamafagu sou um

de vocés” e o Fernando Henrique dizia que quereaad, era um diplomata, mas queria ele ali (na @ajn Tanto

€ que na época ele se chamava REPSUL, represerdanteesidente para o0 MERCOSUL. Ele teve uma fungéo
como secretario da Camex bem distinta, nessas rStéucias, porque o presidente Ihe conferiu poder d

negociacdo. Mas ele teve a habilidade de negoaian o Itamaraty como membro da casa. Nés ndo tiveasos

mesmas caracteristicas”

Desta forma, pode-se dizer que as relacdes emtiel&, MRE e a Camex no seu primeiro
ano de MDIC nao foram marcadas por grandes atrReslmente, no governo Cardoso, o
principal conflito burocréatico que afetou o comérekterior era aquele que se desenvolvia entre
MDIC e Fazenda. Este conflito tinha um grande po&tmpara afetar a institucionalidade da
Camex, pois, aliada ao fato de ser um Orgao re@gtee passara por importante mudanca, ela
estava do lado mais fraco da contenda. Isto imppeeamudancas em prol de seu fortalecimento

e gue afetassem os principios da politica econbd@sanhada na Fazenda obtivessem sucesso.
Imposto de Importacao e o fortalecimento da Camexotno 6rgdo do MDIC

Apesar do redesenho institucional do comércio extérasileiro com a ida da secretaria -
executiva da Camex para o MDIC ser uma indicacaodalecimento do ministério, a queda de
Carvalho foi uma demonstracdo contundente por mhtBresidéncia que a politica comercial
estaria subordinada as necessidades e vicissitlagwmlitica econdmica de estabilizacdo e
manutencado da estabilidade monetéaria. Foi o prapnmostro Malan o responsavel por fazer a
primeira sondagem e o convite a Alcides Lopes Eamatdo presidente do Grupo Camargo
Corréa, para assumir o cargo de Ministro do Dedeimento, em setembro de 1999, no lugar
de Carvalho. Conforme relato de Cantanhéde (19%3)ias e Malan fizeram um pacto de nao
agressao publica, no qual eventuais desavencagata\ger levadas e arbitradas pelo presidente
e ndo mais se tornariam publitds

Diante destas condicbes pouco amigaveis para ostdiio do Desenvolvimento, nos
primeiros meses da administracdo de Tapias naonfatatidos grandes resultados. Um dos

motivos levantados, além dos limites impostos pelé@ica econdmica da Fazenda, foi a falta de

118 Na verdade, José Botafogo Gongalves foi o Gltinioistio do MICT. Ap6s deixar o ministério e transmo
cargo para Celso Lafer, Botafogo assumiu a se@etaxecutiva da Camex.

117 Folha de Sdo PauloCantanhéde, Elaine. Tapias e Malan firmam "pactonde-agressdo”. 08/09/1999.
Disponivel em: www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/&I09902.htm
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controle por parte do ministro de dois dos prinsipeargos do MDIC: o BNDES, cujo
presidente era Andréa Calabi, e a secretaria-exacuila Camex, ocupada por Botafogo
Goncalves.

Por ser um diplomata, Botafogo orientava sua gestas para o campo das relagbes
internacionais do que para o campo da promocadiraus as exportacdes e reestruturacédo
produtiva da indastria nacional, que seria 0 naan fque T4pias traria para o MDIC e para o
comércio exterior. Ademais, conforme nos foi infado por ex-secretario-executivo e por ex-
assessores especiais da Camex, a gestdo de Botajogsentou a ultima tentativa de se
estabelecer uma diferenciagdo, inevitavel no medazo, entre Camex e MDIC. Dado suas
habilidades diplométicas e seu transito em outragmcias fora do MDIC, Botafogo manteve
um foco interministerial na Camex que seria inexgbaente perdido por seus sucessores.

Em fevereiro de 2000, Tapias emplacou para a seetexecutiva da Camex o empresario
Roberto Giannetti da Fonseca, um importante atgresarial do comeércio exterior brasileiro,
vice-presidente da Funcex (Fundagdo Centro de &stdd Comeércio Exterior) e com boas
relacbes com a Fiesp (Federacdo das Industriasstimldc de Sdo Paulo) e o empresariado.
Formava-se uma dupla na administracdo do coméxtévi@ brasileiro cuja origem profissional
estava nitidamente conectada ao empresariado taaelislistantes liderancas burocréticas e
partidarias. Tapias e Giannetti representaram moanca fundamental na evolugdo do MDIC
e da Camex. Ficou claro a partir de entdo que oastéio fora desenhado para ser o
representante da industria dentro do governo fedegae a Camex seria um instrumento deste
ministério em sua luta pela adocé&o de politicasrfaxeis ao desenvolvimento do setor produtivo
nacionat'®, Esta importante imbricacéo entre MDIC e emprasdarié a principal forca do MDIC
em seu conflto com a Fazenda. Sua clientela é os glupos de interesse mais bem
organizados e com maior capacidade de pressaoGgjoresrno.

Contudo apesar da indicacdo de Giannetti reprasantafortalecimento de Tapias e do
MDIC, a Camex ainda continuava funcionando seguntifimica do momento em que estava na
Casa Civil. Era um 6rgédo consultivo e coordenathemn capacidade de deliberagédo obrigatoria e
operacionalizacdo das politicas decididas. O g@e deliberado na Camara tinha que ser
executado pelos ministérios isoladamente. A Cand@xtimha o poder de decidie factosobre

0 comeércio exterior, apenas podia aconselhar osst@iios e solicitar que cumprissem com o

118 Esta caracteristica se mostrou mais forte no goveula quando dois famosos personagens do seidufpro
brasileiro foram indicados para comandar o Ministélo Desenvolvimento. O ministro Luiz Fernandol&uare o
atual ministro Miguel Jorge. O primeiro ocupou fées na Fiesp, além de ser presidente do conselho de
administracdo do grupo Sadia e o0 segundo consuacarreira profissional nas indistrias Autoignvolkswa-

gen e no Banco Santander Banespa.
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que era combinado no Conselho de Ministrbs

Esse desenho era pouco funcional a nova postutamex como 6rgao auxiliar do MDIC,
que requeria que ela pudesse tomar decisdes dbragatA mera deliberacdo consultiva seria
muito menos util do que foi durante a fase da CamexXPalacio do Planalto, quando suas
deliberacbes podiam ser executadas com o uso aw gedatracdo da Presidéncia da Republica.
Agora, as iniciativas da Camex deveriam ser prodasipor um ministério que nao era o
principal ator da administracéo publica federafjue dificultava em muito obrigar com que os
outros membros da Camex cumprissem com aquilo cue@rdado em sua plenaria. Essa
condicdo se deteriorou ainda mais quando a seeretakecutiva da Camex deixou de ser um
cargo de nomeacao da Presidéncia da Republicaseuyaser indicado pelo préprio ministro do
Desenvolvimento.

A imprensa relatou o insucesso do ministro Alcifl@apias em modificar o cenario politico
desfavoravel para o seu ministério e mostrou goenistro tentava se fortalecer e se manter no
governo por meio da obtencdo e consolidacdo doemapado paulista. Esse apoio Ihe daria
musculos para enfrentar o ministério mais fortegdeerno, a Fazenda, cujo titular obtivera

somente vitérias nos outros confrontos com o Mimistdo Desenvolvimento:

“Até agora, contudo, 0 ministro ndo passa de un@dtdése. Ha mais de um ano a frente do Desenvoltamen
Tépias colecionou mais derrotas que vitdrias: quamdsumiu a pasta, em setembro do ano passadonistnmi
prometeu aos empresarios tornar-se o “guerrilheirdé@ Reforma Tributaria no Planalto Central. A ing@o dele
era desonerar o0 setor produtivo para aumentar a petiividade das exportagfes brasileiras. O projgiorém,
parou por falta de vontade politica do ExecutivabaBparte dos projetos de Tapias depende da reforma,
principalmente para acabar com o0s impostos em das€apias entrou em 2000 cheio de otimismo, ceetajuke
seria possivel alcancar um superavit de US$ 5 bshda balanca comercial. Redondo engano. Doze nlegpess
ele ter4 de amargar um resultado negativo estimadgg, entre US$ 200 mil e, até, US$ 1 bilhaag. (...

As reclamacdes da equipe de Tépias se multiplicararglo 0 assunto € o relacionamento com o Ministério
da FazendaEm publico, Malan tenta parecer um apoiador déitma de Tapias, como fez na quarta-feira, 29, no
Rio de Janeiro. “N&o h& dissonancia, exceto paraedgs que gostam de viver em dissonancia, que @saiduem
sdo”, disse Malan sobre seus conflitos com T4pi@ao muitos, devo dizer”. Na préatica, porém, o queninistro
diz desconhecer acontece em seu préprio feddoos projetos de Tapias acabam enredados na fedgi@cratica
do Ministério da Fazenda, onde somente a vontadbtiga do ministro € capaz de fazer papéis trangta entre
mesas e carimbofNo momento, por exemplo, Tapias estd empenhad@yem a exportacdo de couro tipget
blue para atender pedido de fabricantes de calcadag glegam que isso facilita a importacdo de sapatos
estrangeiros a baixo custé proposta foi aprovada um més e meio atrds na Céande Comércio Exterior
(Camex), da qual Malan faz parte. Apesar de passadmuela instancia, até hoje a Fazenda ndo elevou a

aliquota de exportacéo do couro. Em compensagcdanaumedida ndo comunicada a Téapias, Malan foi agihe

119 Folha de S&o Paulo.Celso Pinto. O 'relancamento de Tapias'. 24/02/200Misponivel em:
www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2402200031.htm
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taxar em 150% a exportacao de armas brasileiragnatendo ao pedido do Ministério da Justica.

Essa é a maldicdo do cargo de Tapi@aem manda é a Fazenda, o Desenvolvimento faz oepale
convidado trapalhdo:‘Nunca uma equipe econémica ficou tanto tempo odep tocando a mesma politica. Eles
jogam como muasica e ndés somos o0s desafinados”, aampm auxiliar de Tapias. No Ministério do
Desenvolvimento, a ordem agora € esperar que otamnine rapidamente. Avalia-se que, em 2001, apequi
econbmica terd de abrir janelas no seu paredacafipara alavancar o desenvolvimento, de olho nascées
presidenciais do ano seguinte. Dizem que, entd® aerez de Tapias virar o jogo, se resistir até3a@m cintura
para o jogo politico;Tapias traca seu mapa de apoio na ala empresar@igpmanter-se no cargoNa sexta-feira,
1, na sede da Fiesp, em Sdo Paulonde reuniu-se com empreséarios numa cerimonialidelgacdo de um
programa de exportacdo da entidade, ele encontralento de que precisavéEstou cem por cento com Tapias”,

disse o presidente do Grupo Sadia, Luis Furldkle quer incentivar as exporta¢cdes numa linha ame gem todos

A 120 ,,
os setores do governo tém mostrado empenf‘]o

No que se refere as negociacoes e a politica cahexterna, a relacdo entre o MDIC e o
MRE foi muito menos conflituosa e mais cooperatipge as relagbes com a Fazenda. As
relacdes entre o MDIC e o MRE eram mais horizontaisiue as relacées com a Fazéfidalo
arranjo orquestrado, a formulagédo da posicao deamsgfio foi deixada para o MRE, sem, no
entanto, alijar totalmente a Camex das questfesmumviam a politica comercial externa.

Segundo o préprio secretario-executivo GiannettfGaanex interviu nas disputas entre as
empresas Bombardier e a Embraer (que por meio dmmsmo da protecdo diplomatica,
tiveram seus interesses defendidos pelos goveracseus paises na OMC), no caso sobre a
criacdo da tarifa do atd e na implantagdo de um painel na OMC contra os Eddre a
politica agricola estadunideri$e Mas, realmente, o norte dado & Camex na gestfiasTa
Giannetti foi o fortalecimento de politicas intesnaré-exportacdes e ndo a politica comercial
negociad®”.

Durante a gestdo de Tapias e de Giannetti, iniseoum forte conflito entre o MDIC e a
Camex contra o Ministério da Fazenda em relacdocangoles que a Secretaria da Receita

Federal exercia sobre politicas aduaneiras e @ativos as exportacdes. O objetivo da dupla era

120 Revista Isto é Dinheiro. Edicdo n° 171. 01/12/2000. A crise do ministro i@&p Disponivel em:
www.istoedinheiro.com.br/noticias/16161_a+crise+uaistro+tapias

121 Entrevista com Roberto Giannetti da Fonseca. 03005.

122 A crise do ago foi um conflito entre Sérgio AmaidDIC) e Celso Lafer (MRE) versus o secretarixeaitivo
da Camex que achava injustificada a proposta degtonda tarifa do aco, pois as estatisticas de rooongxterior
da Secex ndo mostravam nenhum surto de importagideyesse ser combatido.

123 Neste caso especifico, Roberto Giannetti da Fanses contou que o MRE, cujo ministro era Celsetafo
entdo ministro do Desenvolvimento, Sérgio Amaréh gueriam entrar com o painel contra os EUA deuidalta
de pessoal qualificado para lidar com o problereafeentar um adversario tao forte e preparado.diséle para a
criacdo do processo foi tomada dentro da Cameypmemsdes do secretario — executivo Giannetti e idestno da
Agricultura Marcus Vinicius Pratini de Moraes.

124 A partir da gestéo Giannetti o foco da Camex torse similar as orientacées do MDIC. Na gets&o idar@tti
ndo houve uma tentativa de se utilizar a plenai€amex como o férum organizador dos grandes tem&mngo
prazo do comércio exterior brasileiro. A Camex wstarientada para reforcar as politicas de defes®icial e de
promocéo as exportacdes.
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fortalecer a Camex como 6rgao responsavel pelasumentos de politica comercial que
impactavam em curto prazo e médio prazo no desdropdss empresas nacionais, as politicas
de defesa comercial e de promocéo as exportacopslifica aduaneira seria um mecanismo
regulatorio de politica industrial e néo fiscalyeledo, portanto, ficar sob os auspicios do MDIC
e ndo sob o controle de 6rgéo orientado para ecataedo. Desta forma, as tarifas de importacéo
e exportacdo ndo seriam fontes de recursos paveenry e a transferéncia destas para a Camex
nao iria ferir o artigo 237 da Constituicdo queocogava as competéncias de comeércio exterior
sobre assuntos fazendarios a propria Fazenda.

As ideias de Téapias e Giannetti tinham como mesasformar a Camex no 6rgao
regulamentador do comércio extetfdr retirando todo o poder de decisdo da Fazenda sobr
tematica. Além das questdes envolvendo a politicea@eira e 0s mecanismos de promocao as
exportacdes, buscava-se também transformar em ténepe da Camex a fixacdo dos direitos
de defesa comercial. O argumento de Tapias era agqubordagem da Fazenda estava
erroneamente focada numa visdo arrecadadora.rigtedzaria a estratégia do MDIC e Camex
de estimular as exportacdes e a producdo nacignalseriam fundamentais para a superacao
dos desafios econémicos que se impuseram ao langbrdandato de Cardoso.

Informacdes veiculadas na imprensa da época digisra Fazenda resistia as investidas de
Tapias e Giannetti. A opinido da Receita Federdaleso tema era que os tributos possuem varias
funcdes, ora se enfatizando a arrecadacao orauagcég de mercados. Desta sorte, sendo papel
exclusivo da Fazenda, em especial da Receita Hedegestdo e arrecadacdo de impostos e
tributos, a transferéncia de competéncias sobestig da politica aduaneira e de instrumentos
de incentivo as exportacdes para a Camex naocseriitucional®®

Esta questdo envolvendo o MDIC, Camex e ReceitarBedyerou uma claro ambiente de
conflito burocratico Tratava-se de uma luta sobre o controle de canpiis entre agéncias
com interesses divergentes, tendo sido amplaméniggado na imprensa. Enquanto a Receita
buscava manter suas competéncias sobre o estat@hioide impostos aduaneiros, o MDIC e a
Camex queriam gque estas decisdes fossem tomadtae danplenaria da Camex, 0 que teria
duplo significado: a diminuicdo do poder fazend&rio fortalecimento institucional da Camara.
As divergéncias tomaram grandes propor¢cdes. EmBerzita Federal fosse um 6rgdo sub-

ministerial, ela era muito forte do ponto de vistaocratico. Seu papel foi fundamental para o

125 Um fato a ser considerado na passagem de Giaené¢tiTapias é que estes atores ndo centravancriiizes
nos mesmos termos que seus antecessores Clévialli@aeros Mendonca de Barros. A disputa que swgiaa
Fazenda e em especial a Secretaria da ReceitaaFeztarcomo foco o fortalecimento dos instrumeid@golitica
industrial e comercial e ndo a postura conservad@fdalan sobre toda a politica econémica. Nestgoaa vitoria
de Pedro Malan havia sido arrasadora. As diretsabse a politica monetaria eram defendidas par ¢ogoverno.
126¢0lha de S&o PauloGiannetti quer mais recursos para estimular pereacdes. 03/03/2000. Disponivel em:
www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0303200003.htm
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sucesso do Plano Real no 1° mandato de Cardosajaadquiriu capital politico para enfrentar
um ministério desenhado para ser o grande mirostiér2® mandato.

O secretéario da Receita Federal Everardo Maci&,aquipou o cargo durante todos 0s oito
anos do governo Cardoso, foi fortalecido durani® mandato devido as enormes necessidades
de se produzir aumentos da arrecadacao fiscal dergm, em decorréncia das necessidades
fiscais oriundas do Plano Real, da politica econAntiesenhada pela Fazenda e dos ajustes
econdmicos feito com os estados da federacdo eoatnws organismos que se financiavam por
meio do imposto inflacionario. O que foi somado & Ipuvavel capacidade técnica e
conhecimento da maquina publica dos funcionérioRekeeita Federal para cumprir com estas
metas de expansao da arrecadacéo. As taxas denaetscda arrecadacdo por parte da Receita
Federal entre 1992 e 2002 sempre esteve acimaOd6sela evolucdo de sua arrecadacao foi
enorme, tendo crescido aproximadamente 187,5% £88%® e 2002. O Grafico 6 e as Tabelas 2
e 3 retratam esta evolugcdo e demonstram que ossiogp@duaneiros ndo eram 0S mais

importantes da composicao dos recursos arrecagatioReceita Federal do Brasil.

Gréfico 6. Evolucao da Arrecadacao pela Receita Fedal (R$ bilhdes)

Pt

‘_—‘7

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Observando a Tabela 2 percebe-se que apenas @&5% dla arrecadacdo pela Receita
Federal era decorrente dos impostos de import@jémisto, fica claro que esta transferéncia de
competéncias ndo afetaria o ajuste fiscal baseadaumento da arrecadacéo. A natureza da
posicdo contréria da Receita Federal as reformadaytaleceriam a Camex se justifica tendo
como base a sua luta pela preservacéo de commeté@niissao institucional. Algo que é natural

em uma burocracia bastante estruturada e consaldktro da administracéo publica federal.
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Tabela 2. Evolucdo da Arrecadacgéo pela Receita Fadé(R$ milhdes)

Arrecadacgéo 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 19200 2001 2002

Impostos Aduaneiros|  1.5971.734| 2.384| 4911 4.221] 5.138| 6.544, 7.916| 8.510{ 9.087| 7.970
IPI 8.450, 9.770]|10.423| 13.635/15.512| 16.833 16.306] 16.503 18.839 19.456| 19.798
Impostos sobre Rendeal3.698| 16.396| 18.874| 28.969 33.693| 36.524| 45.818 51.516) 56.397| 64.908 85.802
IPMF/CPMF - 257 4.976| 162 1] 6.909] 8.118] 7.956] 14.545 17.197| 20.368
FINSOCIAL/COFINS| 3.590| 5.172|10.718|15.226/17.892| 19.118 18.745 32.184| 39.903 46.364] 52.266
PIS/PASEP 4.086 4.616| 5.284| 6.122| 7.390| 7.590| 7.547| 9.835| 10.043 11.396 12.870
CSLL 2.292| 3.526| 4.499| 5.852| 6.598, 7.698| 7.704) 7.303] 9.278 9.366| 13.363
Outras receitas 2.8133.532| 5.458| 6.063| 6.423| 7.252| 6.999| 9.343] 9.462| 11.024| 20.274
Total 36.585| 45.000| 62.616| 80.940) 91.728) 107.065 117.782 142.557) 166.976 188.797| 232.711

Obs.1) Arrecadacéo de 1992 a 1994 (até junho) cbdagela URV média mensal.
Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil

Tabela 3. Taxa de Crescimento da Arrecadacdo pelaeReita Federal
Taxa de Crescimento da Arrecadacao

1993 23,00%
1994 39,15%
1995 29,26%
1996 13,33%
1997 16,72%
1998 10,01%
1999 21,03%
2000 17,13%
2001 13,07%
2002 23,26%
Média 20,32%

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil

Podemos concluir que a Secretaria da Receita Hedebardinada ao ministro da Fazenda,
exercia uma funcéo na politica econdmica essepeia 0 sucesso do governo Cardoso. Era
responsavel pela administracdo dos tributos de et#mpia da Unido, inclusive os
previdenciarios, e aqueles incidentes sobre o aoméxterior, abrangendo também parte
significativa das contribuicfes sociais. Participenbém da formulacdo da politica tributéaria,
além de trabalhar para prevenir e combater a sQaegfscal, o contrabando, a pirataria, a
fraude comercial, e outros atos ilicitos relaciasago comércio internacionl

A Secretaria da Receita Federal é um organismo tEssitura administrativa forte,
possuindo uma das carreiras mais bem estruturatdaodio Ministério da Fazenda. Na opinido

de Giannetti da Fonseca, junto com as carreird3ath@o Central, € a carreira mais forte e mais

127 www.receita.fazenda.gov.br/SRF/ConhecaRFB.htm

100



consolidada do Ministério da Fazenda. Uma demag@trala forca da Receita Federal no
governo Cardoso foi a permanéncia de Everardo Maame funcionario de carreira, em sua
chefia durante todo o governo. A Receita tinha team forca politica para enfrentar um
ministério, sobretudo quando se tratava de umautdispolitico-burocratica que envolvia
ameacas as suas competéncias e niésdo

A estrutura burocrética nesta instituicdo se desenpartir das carreiras de Auditoria Fiscal
e de Analise Tributaria da Receita Federal do B(ASiRFB e ATRFB). A entrada na agéncia €
feita de forma semelhante a entrada no MRE, que ndinistério que possui a burocracia
considerada mais bem estruturada de toda a adragé@iet publica federal. Apds as tradicionais
provas, ha um programa de formacao profissionaégerecutado pela Escola de Administracao
Fazendaria. Concluida a segunda etapa e homologadesultado final do concurso, os
candidatos aprovados sdo nomeados pelo coordegadidrde recursos humanos do Ministério
da Fazenda. A posse no cargo efetivo ocorre naadeidla Receita Federal para a qual for
designado o servidor. A partir de 1996, os certgnaes o cargo de AFRFB passaram a ser pelas
areas de especializacdo: aduana; politica e adragé® tributaria, auditoria e tributacéo; e
julgamento. ApoOs a abertura comercial foram redbsaguinze concursos para Auditoria Fiscal

e Tributaria da Receita Federal, quatro no 1° ntardia Cardoso e seis no segundo:

Tabela 4. Numero de Concursos para a Receita Fedérauditoria Fiscal e Tributaria

n° de concursos realizados

Mandatos (AFRFB e ATRFB)
1990 — 1994 3
1995 - 1998 4
1999 - 2002 6
2003 - 2006 2

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil

As informacdes sobre o numero total de ingressamgetas carreiras demonstram como a
Receita Federal foi fortalecida no 1° mandato deegm Cardoso. Nada menos do que 51,0%

do total de ingressantes a partir de 1995 entra@mf? mandato de Cardoso:

128 Entrevista com Roberto Giannetti da Fonseca. 0500%9.
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Tabela 5. Ingressos na Receita Federal do Brasilpartir de 1995 por concurso publico

Carreiras
Mandatos Auditor-Fiscal Analista-Tributario T(&t)?l
(AFRFB) (ATRFB)
1995 - 1998 1579 2142 51,0%
1999 - 2002 584 5 8,1%
2003 - 2006 976 1987 40,6%
2007 - 2009 20 8 0,4%

Fonte: SIAPE - Boletim Estatistico de Pessoal daxe$aria de Recursos Humanos do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Do outro lado da contenda, embora o MDIC e a Candexsejam 6rgaos fortes do ponto de
vista da estruturacdo de carreiras que criam uridasedade e interesses comuns no longo
prazo em torno da preservacdo e expansdo de suasténcias e recursé$ Tapias e Giannetti
possuiam uma clientela importante e os vinculosogueonectavam a ela eram muito fortes. A
relacdo do MDIC com o empresariado paulista e e@agor era forte e os proprios atores em
questao eram oriundos deste grupo de interesse.

Giannetti tem longa histéria no comércio exterioasileiro, na Fiesp (Federacdo das
Industrias do Estado de S&o Paulo) e na Funcexd@€don Centro de Estudos do Comércio
Exterior). J& Alcides Tépias foi vice-presidenteBtadesco, presidente da Febraban (Federacéo
Brasileira de Bancos) entre 1991 e 1994, membuivi@sos conselhos empresariais, presidente
do Grupo Camargo Corréa entre 1996 e 1999, prdsiddm conselho de administracdo da
Usiminas e da S&o Paulo Alpargafas

O conflito se articulava entre uma Receita Federshlecida, estruturada do ponto de vista
administrativo burocréatico, com uma lideranca atipiente forte e que nao aceitava ver suas
competéncias serem reduzidas contra uma agénaanministerial alocada num ministério
setorial e um ministério fraco em relacdo a sewsdvio, mas com fortes conexdes com um dos

grupos de interesse mais relevantes da sociedatepr@sariado paulista e exportadbr

129 A principal carreira dentro do MDIC é a carreimAhalista de Comércio Exterior, criada somentel868 (Lei

n® 9.620, de abril de 1998). Diferentemente daseiras dos Ministérios da Fazenda e das Relacoesiaes, o
MDIC ndo possui uma escola propria de formacgéo ales servidores. Apés serem aprovados nas provas, 0S
candidatos a analista de comércio exterior padinigle cursos de formagdo da Escola Nacional de snzsicdo
(ENAP) do MPOG. Segundo dados fornecidos pela Aagéo dos Analistas do Comércio Exterior, existeje h
cerca de 240 Analistas de Comércio Exterior, a dgamaioria lotada no Ministério do Desenvolvimergae
ingressaram na carreira por meio de quatro consyndblicos, realizados em 1998, 2000, 2002 e 2008.

130 Segundo o verbete sobre Alcides Lopes Tépias émachmno banco de dados do CPDOC-FGV (Centro de
Pesquisa e Documentacdo de Historia Contemporémd&asil), a sua indicacdo para o MDIC teria levato
conta os fatos que Téapias era considerado independen relacdo aos setores que divergiam sobrditicgo
econdmica de Cardoso (0 debate emrenetaristase desenvolvimentistjs era apartidario e tinha grande
interlocucdo com os setores produtivos.

131 Reportagem d&olha de S&do Paultrata as relacfes entre Tapias e o empresariadeglante forma: uem
assistiu a posse do ministro do Desenvolvimentaidds Tapias, costuma dizer que boa parte do PIBsileiro
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Em janeiro de 2001, apés um longo embate que tasopaginas dos jornais e da midia
nacionat®, Tapias e Giannetti obtiveram duas importantesiais que fortaleceram & Camex. A
Camara passou a tomar decisdes obrigatérias par de&esolucdosuperando a caracteristica
consultiva que limitara seu raio de acdo desdecdaado em 1995° Agora, além de apenas
estabelecer diretrizes a serem seguidas pelos ténioss a Camex poderia tomar decisdes
obrigatérias, se transformando num Orgao colegiddiiberativo semelhante ao Conselho
Monetario Nacional. E também obteve a competéraia gecidir, por meio destas resolucoes,
as aliquotas dos impostos de importacdo e exporgirdpor medidas de defesa cometéfal

Antes os impostos de importacdo e exportacdo egididos no a&mbito do Ministério da
Fazenda e as medidas de defesa comercial eram dsnead ato conjunto pela Fazenda e
Desenvolvimento. As resolucdes dentro da Camexadewser tomadas em consenso pelos
ministros do Desenvolvimento, Fazenda, AgricultiRelacdes Exteriores e da Casa ¢iviDe
acordo com o ministro da Casa Civil, Pedro Parénriethegar num ponto em que exista uma eventual
divergéncia, o assunto é levado ao presidente. &to\ao conselho na reunido seguinte com uma ordem
presidente” A Camex acabou se tornando, além de uma instameiariinisterial de interlocucéo
sobre o comércio exterior, um O0rg&mm dentes A medida também contou com o apoio do
recém empossado ministro das Relacdes Exteriostsp Cafer. Para este, as mudancas tinham
como objetivo concentrar as politicas de comérgirer, uma vez que estas acdes ndo se
limitam a apenas um ministério e nem a apenas wificg"°.

No Decreto 3.756 também foi criado o Comité Executidia Camex, composto pelos
secretarios-executivos dos ministérios que a iatagmais o secretario de comeércio exterior do

MDIC, o secretario da Receita Federal, o secretigidssuntos Internacionais do Ministério da

esteve present&ssa € a forca do ministro, que na semana passatfeu a se desentender com o Ministério da
Fazenda. Um ano depois de assumir o complicadosiéirio do Desenvolvimento (trés ministros em umedez
meses de existéncid)apias continua com o firme apoio dos industriaispbretudo os paulistasSegundo a
assessoria de imprensa da Fiesp, o presidente ginaracéo, Horacio Lafer Piva, claramente apdia iBapem sua
disputa com o secretario da Receita Federal, Evdaviaciel. O presidente da CNI (Confederacédo Na&iala
Industria), deputado Carlos Eduardo Moreira Fer@i{PFL-SP), diz que o ministro € um bom interlocuda
indUstria no governoA chegada de Roberto Giannetti da Fonseca para jgies Camex (Camara de Comércio
Exterior), a convite de Tapias, so reforcou a refazdo Desenvolvimento com o empresariado paulistom 0s
exportadores.Na iniciativa privada, Giannetti sempre ocupou asgvoltados para o comércio exterior".
21/11/2000. www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fiIA200030.htm

%2 Folha de S&o PauldDavid Friedlander. Everardo fala sobre pacoteit@ iTapias..18/11/2000. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi18112006.htm

133 De acordo com Gustavo Fontenele, chefe de gahilee@amex, a capacidade de decidir por meio déugses
foi a mais importante vitdria institucional da Cam&egundo este ator, a histéria da agéncia sdediin dois
momentos, 0 antes e o depois da autorizacéo pdtiaresolugdes obrigatorias (entrevista em 12/0509.

134 Medida Proviséria 2113/27 que tratou das comp&énta Camex em decidir sobre a politica aduareeiva
Decreto 3.756 de 21 de fevereiro de 2001 que deoder de decisdo por meio de resolucdo ao conskiho
ministros da CAMEX.

135 Nesta reforma, o Planejamento deixou de perteam&onselho de Ministros da Camex.

1% Folha de S&o PauloRicardo Mignone. Lafer diz que mudancas na CAMEXawmi concentrar politicas.
29/01/2001. wwwl.folha.uol.com.br/folha/brasilAgti14540.shtml
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Fazenda e o diretor de Assuntos Internacionais alac® Central. Esse comité apoiaria o0
Conselho de Ministros, manifestando-se sobre aériaatque seriam decididas neste conselho.

De maneira curiosa, em junho de 2001, justamentantkli sua melhor fase no governo,
quando conseguiu obter suas principais vitériasjrostro Tapias pediu demissdb De acordo
com as impressdes de Giannetti da Fonseca, a daidapias foi motivada muito mais por
guestdes pessoais e por um desprezo pela dispupager entre os 6rgaos burocréaticos do que
pelo enfraquecimento do MD. Mesmo em sua saida, as rusgas entre Alcides ST&pia
Everardo Maciel, que marcaram as reformas realizadainicio de 2001, continuavam fortes.
Seu discurso de despedida foi centrado nas crai¢esocidade arrecadatéria da Receita Federal
que barrava a reforma tributdria Segundo o ministro:

“é imprescindivel entender que o0s objetivos deststg [0 MDIC] ndo colidem com o projeto de
reestruturagdo da economia, ndo se contrapdemaidohtra as despesas irresponsaveis e ndo fogecombate
contra a inflacdo nem desestimulam o zelo pelornvdéonossa moeda (...) entende que se alguma v@pizdica
deve prevalecer neste processo, sem duvida esé sefo presidente. Resisténcias eventuais aos iadget

relevantes do governo podem retardar os avancoodssil precisa fazer para manter seu crescimetifo

Reducao do conflito e diminuicdo do escopo da Camexdo MDIC

O sucessor de Alcides Tapias foi 0 ministro e eramiir Sérgio Amaral que tomou posse
do cargo em agosto de 2001. Seus planos para stémiaitambém se focaram no comércio
exterior e na politica de promocdo as exportacBepolitica econdmica do Ministério da
Fazenda, baseada na estabilidade e equilibrio e@mmémico, tinha se tornado a principal
prioridade de governo. Nenhuma burocracia que edigpusesse a enfrenta-la sairia vitoriosa da
disputa. No governo Cardoso, ficou claro o padid® tgdos que ensaiaram uma argumentagao
mais critica a politica econdmica realizada pelaeRda foram enfraquecidos e derrotados. O
proprio Desenvolvimento, que fora criado para setrapor a Fazenda, sofreu as principais
consequéncias disto. Nos quatro anos do 2° mami@atoardoso, nada menos do que quatro
diferentes ministros passaram por ele, sem contsew mentor, Luis Carlos Mendonca de

Barros, que caiu antes de assumir e nem mesmotchegpar a cadeira que esbatéu

3" Folha de S&o PaulcEliane Cantanhéde. Analise: Nenhum ministro esquiena cadeira no Desenvolvimento.
25/07/2001. www1.folha.uol.com.br/folha/dinheira@llu27191.shtml

138 Entrevista com Roberto Giannetti da Fonseca. 08008.

139 Folha de S&o PauloAndré Soliani. Na saida, Tapias pede reforma t@itimit01/08/2001. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi01082080.htm

190 Folha de Sdo PauloPatricia Zimmermann. Tépias “cutuca” equipe ecowséameém discurso de despedida.
31/07/2001. Disponivel em: www1.folha.uol.com.bitieddinheiro/ult91u27191.shtml

141 Apenas no seu primeiro ano de existéncia, alérvieledonca de Barros, passaram pelo MDIC, Celso Lafer
Clovis Carvalho e Alcides Tapias.

104



A gestdo de Sérgio Amaral foi bem menos conflitugsa a de seu anteces$grse
assemelhando nestes termos ao periodo Lafer. Qtcadm a Receita Federal j4 se encerrara
favorecendo a Camex, que agora era competentedpardir sobre impostos de importacéo,
exportacdo e defesa comercial. De acordo com sglatondicacdo de Sérgio Amaral fora feita
para reduzir a estridéncia do conflito entre Desbmwiento e Fazenda. Em sua gestdo houve
uma diminuicdo das pretensdes e também uma redog@scopo das atividades e da capacidade
do MDIC de propor e formular politicas que afrostas as necessidades fiscais da Fazenda.

Ademais, é importante salientar o fato de que 8SéAgnaral fora membro da equipe
econdmica que formulou o Plano Real, ao ter sidgdectio gabinete do Ministro da Fazenda em
1994, o que lhe permitiu um maior transito em sats;6es com a burocracia fazendaria por néo
ser visto como alguém incompativel com as diredrida politica econémica conservadora e
focada em instrumentos horizontais de Pedro Malan.

J& as relacbes entre MDIC, MRE e Camex durantsta@&eérgio Amaral se caracterizaram
por especificidades semelhantes a gestao Botafagtamex. Amaral era um diplomata, o que,
de acordo com as impressdes de Mugnaini, azeitoelaagges entre os trés 6rgados. Amaral podia
se apresentar como um membro oriundo Iltamaraty emérival ameacador.

Desta feita, a opgao do Desenvolvimento e da Cdoiewrais uma vez por nao enfrentar as
competéncias do MRE sobre as negociacdes. Seguawidio chanceler Celso Lafer (2002), em
artigo publicado no jorndfolha de Sdo Paulem 30/06/2002% a Camex organizava toda a
politica comercial e a face externa das negociagigsnanecia como competéncia do

ltamaraty**

“No ambito do governoas principais decisdes sobre politica comercial sdmadas pela Camexrgédo
colegiado em que tém assento, além do Itamaraty,mosstérios do Desenvolvimento, da Fazenda, do
Planejamento e da Agricultura e a Casa Civil.conducdo das negociacdes fica a cargo do Itamgratuja
tradicdo e experiéncia nessa area remontam ao terdpolmpéria Todas as negociacdes internacionais sobre
comércio desde a Segunda Guerra Mundial foram didas pelo Itamaraty, comecando com o GATT, passando
pela ALALC e pela ALADI, pela UNCTAD, pelos acordesprodutos de base e pelo MERCOSUL, até chegar a

Rodada Uruguai, que resultou na criagdo da OMQ. ltamaraty tem memoria institucional e quadros

192 Em entrevista com funcionario do MDIC, nos foi elado que o periodo Amaral foi um momento de
acomodacao apos os inumeros conflitos e rusgadasriao periodo de Tépias e Giannetti. Na gestaorgima
conflitos com a Fazenda foram sucessivamente reds.zi

43 Disponivel em; www1.folha.uol.com.br/folha/dint®inlt91u50387.shtml

1440 que, conforme entrevista realizada com ex-assespecial da Camex, foi um padrdo que se repetiongo

de toda a relacéo entre Camex e MRE. Somente halguas momentos de rusgas no inicio do governo, lquie
foram rapidamente abafadas pela acdo imediata ekdBncia. O MRE sempre buscou informar a Camexesob
aquilo que ocorria nos cenarios de negociacdo, nmagntanto, as negociacfes em si, sobretudo nitcAnd
OMC, eram comandadas e coordenadas pelos diplam@gggindo um funcionario da Camex, a posse de
competéncias decisérias sobre as negociacdes daiseéc um assunto muito sensivel para a burocrdgia
Itamaraty, uma vez que inimeros cargos de presigimcupados dentro desta esfera
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estruturados em uma carreira de Estad® por isso mesmo capazes de assegupofissionalismona gestao das
relacdes internacionais do Brasil. Ndo se trata g de uma avaliacdo pessoal de um académico cogalo
experiéncia empresarial. Trata-se do testemunhalgeém que, sem ser diplomata de carreira, foi cleter em
duas ocasifes, ocupou a pasta do Desenvolvimerntastria e Comércio e chefiou a missdo do BrasilGanebra

por quatro anos, e que conhece, assim, o respait@rsal de que gozam os diplomatas brasileits”

Em outubro de 2001, dois meses ap6s a posse dm @déngral, foi realizada uma nova
reforma na estrutura institucional da Camex comomplgacdo de um novo decreto, o Decreto
3.981. As principais mudancas foram a transformagaGomité Executivo (Comex) no Comité
de Gestdo da Camex, conhecido como Gecex, qudh@albaem conjunto com o Conselho de
Ministros, a re-inclusdo do Planejamento neste elbnse a alteracdo no escopo das funcoes
exercidas pela Camex como férum coordenador dagaotiomercial.

Na interpretacdo de um ex-secretario-executivo @mneX, o Gecex foi criado para
solucionar um problema gerado pela regra do coonsdestro do Conselho de Ministros.
Quando nédo era possivel alcancar o consenso, @aquesa levada para a Presidéncia. No
entanto, o presidente ndo gostava de tomar dectsdenatéria de politica comercial, pois nédo
era entendido sobre o tema. Segundo o relato, sidprée queria ser consultado e aconselhar,
mas nao tomar decisdes. Havia um grande constrangnem levar a decisdo a Presidéncia.
Desta forma, o Gecex filtraria as questdes maisr@eersas. O que era tratado no Gecex e nao
obtinha o consenso, ndo era passado para o Cortelkinistros. S6 chegava ao Conselho as
questbes que estavam mais proximas do consensnthiato, isto ndo quer dizer que as grandes
guestdes eram decididas no Gecex. Muitas questistantes ndo foram decididas pois nao
havia consenso. Mas néo geravam o constrangimerftmnselho de Ministros.

Outro ponto fundamental desta terceira, e menforma € que o escopo de suas funcgdes foi
mudado. Ela deixou de ser um organismo formuladocameércio exterior. Seus objetivos se
tornaram apenas:adogéo, a implementacdo e a coordenagédo dasigasie atividades relativas ao comércio
de bens e servigos, incluindo o turisihd Isto &, apds a transferéncia da Camex para o MBIG 399
e de seu fortalecimento em fevereiro de 2001, adtérteve retirada a sua competéncia de
formular a politica de comércio exterior (Ramo@¢".

Esta alteracdo demonstra uma perdatdeusda Camex dentro da administracdo publica

4% De acordo com o chanceler Celso Lafer (que ocagquastas do Desenvolvimento e das Relagbes Hetrio
governo Cardoso), uma diferenca fundamental enM®tC e o MRE, que permite ao segundo cumprir coaism
qualidade o papel de coordenador das negocia¢tEsanionais comerciais, € o maior preparo do ltatpaem
preservar sua memoria institucional. Na viséo der la ministro chefe do MRE recebe muito mais infacées
sobre o histérico das politicas sob dominio densimistério do que 0 ministro do MDIC.

1% Artigo n° 1 do Decreto n° 3.981 de 24 de outuler@@01.

147 Esta funcéo foi posteriormente restabelecida faoirmlo primeiro governo Lula. Alguns membros dar@a que
serviram nesta época nos revelaram que essa mudaocteve impacto no cotidiano administrativo dan@a,
inclusive o proprio presidente da Camex na époeat@o ministro do Desenvolvimento Sérgio Amaral.
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federal. A reducdo de sua capacidade de formulagioresultado do processo de
enfraquecimento do MDIC, numa demonstracéo clardisfancionalidade que a transferéncia
para um ministério setorial trouxe para a sua ddpde de coordenacado interministerial. Isto
porque deixara de ser um 6rgdo supra-ministerehando-se, na pratica, uma agéncia de
coordenacao intra-ministerial de pouco alcance @&o subordinada ao ministro do
Desenvolvimento, que ndo € o mais forte dentraddargstracdo publica federal.

Ramos (2008) inferiu, a partir de entrevistas raalas com atores e observadores da
politica comercial brasileira que a supressédo dhuatdo de formular a politica de comércio
exterior teria sido resultante do jogo de presg@dicas e poder inerente ao sistema politico
brasileiro, que obrigava que algumas concessdesdmanistracdo publica fossem realizadas
devido a débitos da coalizdo politica ou de insgsorganizacionais envolvidos. Uma das
hipoteses aventadas por Ramos (2008) € que a (idssib de criacdo de um super-ministério,
veiculada durante as gestdes de José Botafogo [Besga de José Mendonca de Barros na
Secretaria-Executiva da Camex, ja teria sido frfitemente assustadora para 0s ministérios, de
forma que o fortalecimento do colegiado da Camegdnstantemente combatido.

A Fazenda temia perder o poder de fixar as tadiasomércio enquanto o MRE temia
perder espaco na coordenacdo das negociacdes @me&dambéem ter que ceder pessoal
treinado para a execucdo das funcdes de um Minisiér Comércio Exterior. No entanto, a
partir das informacdes que obtivemos ao longo desan@esquisa, parece que a hipotese é
equivocada, uma vez que os maiores conflitos entf@zenda e o MDIC foram amenizados
durante a passagem de Sérgio Amaral no Minist@&riDesenvolvimento. A reducdo do escopo
da Camex ndo deve ser atribuida a possibilidadeidgdo de um super-ministério, mas sim ao
resultado ndo esperado de conflitos entre bur@gadista mudanca teria sido fruto de um
processo de acomodacédo das ambicOes dos Ministaiésazenda e do Desenvolvimento. A
deciséo teria sido o vetor final da interacdo eestes atores que estiveram envolvidos no
conflito burocratico mais estridente ocorrido dueam governo Cardoso.

O quadro abaixo resume as reformas realizadas tduoagoverno Cardoso no sistema de
coordenacdo do comeércio exterior brasileiro. Otolmedeste quadro € sumarizar os conflitos e
reformas que ocorreram durante este governo. Asendbs principais padrdes que surgiram ao
longo do governo Cardoso nos permitira comparaio o tipo de interacdo que houve entre as

burocracias durante os dois mandatos do goverra Lul
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Quadro 4. Evolucao Institucional Geral da Camara deComércio Exterior

Governo Fernando Henrigue Cardoso

CAMEX - EVOLUCAO
INSTITUCIONAL GERAL

GOVERNO CARDOSO

Decreto 1386 (1995)

Decreto 3756 (02/2001)

Decreto 3981 (10/2001

12 Versao 12 Versao 12 Versao
i Formulagéo Formulagao -
OBJETIVOS : FUNCOES - Decisdo Adocédo
PRINCIPAIS : Coordenacao Coordenacéo Coordenacao
E - - Implementagéo
I
5 Comércio Diretrizes Comércio Diretrizes, Orientacdes 1 Diretrizes, Orientacdes
. Exterior em Exterior Procedimentos parao e Procedimentos para d
i Geral Comércio Exterior Comércio Exterior
O _|
E Negocia¢bes Fixar Pardmetros das Diretrizes para as Diretrizes para as
i Comerciais Negocia¢cbes Comerciais Negociagbes Comerciais Negocia¢cdes Comercial
e
E Politica Diretrizes Politica Orientacéo Politica Orientacéo Politica
OBJETIVOS i Aduaneira Aduaneira Aduaneira Aduaneira
SECUNDARIOS e
|
E Impostos de z?lltreertarllzgesspr?;i ;EZJSI uotas Fixar Aliquota de Fixar Aliquota de
i Importagéo e de Imgostos q Impostos Importagéo e Impostos Importagéo e
: < ~ ~
i Exportacao (Import/Export) Exportacéo Exportacao
|
S
i Defesa Diretrizes Defesa Fixar Direitos Defesa Fixar Direitos Defesa
E Comercial Comercial Comercial Comercial
|
i i FAZENDA (Art.237)- FAZENDA (Art.237) -
RESTRICOES : Pol. Aduaneira Pol. Aduaneira
BUROCRATICAS | %?,';tsnos € |- MRE - Negoc. Internac. MRE - Negoc. Internac.
INSTITUCIONAIS i
i CMN e BACEN - CMN e BACEN -
Mercado Financeiro Mercado Financeiro
Nivel Ministerial [ Camara Camara Cémara

ORGAOS INTERNOS

Nivel Executivo

Nivel Auxiliar

Secretaria Executiva
Casa Civil

Secretaria Executiva
MDIC

Comité de Gestéo

NOMEACAO DO SECRETARIO -
EXECUTIVO DA CAMEX

DELIBERACAO

PRESIDENCIA DA
REPUBLICA

PRESIDENCIA DA
REPUBLICA™*®

PRESIDENTE DA
CAMEX

Resolucdes

Resolucbes

Fonte: Decretos 1386/1995; 3756/2001; e 3981/2001
Observacéao: Estdo hachuradas as principais refaromssderadas.

A partir de sua criagdo como 6rgao eminentemenisultivo e de discusséao, a Camex foi

148 Embora a nomeacéo da Secretaria Executiva fosspaténcia da Presidéncia, quem nomeou Roberto &tann

da Fonseca em 2000 foi Alcides Tapias. Até entdmny havia nomeado os secretarios Frederico Alvarez,

Mendonca de Barros e Botafogo Gongalves fora orfiréfresidente da Republica.
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aos poucos ganhando forca, principalmente comfasmas de fevereiro de 2001, mesmo que 0
conflito burocratico com o Ministério da Fazendahiz sido muito dificil e prejudicial ao MDIC

e certas divergéncias institucionais entre estasiginino, a Fazenda e o MRE ndo permitissem
que projetos como a formacgéao de URTRbrasileiro ou de um Ministério de Comércio Exterior
florescessent®.

Por outro lado, a reforma de outubro de 2001 acaéstingido o escopo de suas fungoes.
A Camara deixou de ser um orgao de formulacdoatatorse apenas um veiculo de implemen-
tacdo e coordenacdo da politica comercial, numa demonstracdo da disfuncionalidade que
sua transferéncia para o MDIC trouxe para sua t@gae de se impor conmtocusde coordena-
cdo supraministerial. Uma possivel hipétese paggicax isto nos remete a atitude menos
combativa tomada pelo ministro Sérgio Amaral. Ntaeto, conforme ja sublinhamos acima,
esta interpretacdo deve ser matizada. Alguns asssgsresentes na Camex neste momento néao
observaram grandes diferencas com a realizacéa dkstacdo, enquanto outros qualificaram a
gestdo Amaral como muito timida e em desarmonia @mecessidades de maior ativismo na
gestdo dos instrumentos disponiveis ao MDIC.

No que toca as competéncias da Camex, a grandéawvibtida foi decorrente da acao
insistente de Tapias e Giannetti. A Camex obteveoagpeténcias para fixar direitos de defesa
comercial e impostos de importacdo e exportacdo.oBtvo lado, tendo aprendido com os
exemplos dos Mendonca de Barros e de Carvalho,nstnoi Tapias nédo levou as discussodes
com a Fazenda para o campo mais perigoso dassrégcbalizas fundamentais da conducéo da
politica econbmica. As baterias de Tapias se \attarotineiramente a gestdo de Everardo
Maciel, que (para Téapias) seria pouco flexivel spdeocupada das consequéncias que o foco
excessivamente arrecadatorio da Receita e do sigtdyatario trazia para o setor produtivo.

A mais importante mudanca institucional ocorridenc®@ Camex foi a transferéncia de sua
Presidéncia, secretaria-executiva e alocacao fic@asa Civil para o MDIC, durante a breve
passagem de Cldvis Carvalho. Esta transferénciainfportante para o fortalecimento do
Ministério do Desenvolvimento. No entanto, parastesna de comércio exterior como um todo,
isto restringiu a capacidade de coordenacao quan@ek buscava realizar. A Camara tornou-se
parte de um dos interessados nas disputas: o arpds representado dentro do MDIC; e

perdeu o poder de convocacdo que a proximidadedcBnesidéncia trazia. Para Giannetti, que

149 Estas restricdes ficam claras se observarmos mu@os os Decretos da Camex publicados a part200é
constam limitacGes as suas competéncias nos camepatiacdo da Fazenda e do MRE. Em relacéo a Razend
Camex deve respeitar: o expostoantigo 237da Constituicdo Federal sobre o controle e fisaafip do comércio
exterior e as competéncias do Conselho Monetar@oNal e do préprio Ministério no que toca a potitde finan-
ciamento e seguro as exportacdes. Ja sobre o MB&max tem estipulado que no ambito da promocaeiah e
da representacao do governo na ALCA, MERCOSUL e Qadd@ompeténcias de coordenacao sao do MRE.
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foi o primeiro secretario-executivo da Camex ind@@or um ministro do Desenvolvimento:

“Na pratica o que aconteceu é que a Camex passseer @a verdade, quase um 0Orgao assessor do Miistér
do Desenvolvimento e foi totalmente desfiguradaugemisséo original. Ela saiu da Presidéncia dalidipa para
ser subordinada ao Ministro do Desenvolvimentolrdiistria e do Comeércio, onde o Presidente da Cand@xé o
Presidente da Republica, mas o Ministro do Desefiw@nto, por delegacao do Presidente da Repubfioaianto,

0 ministério do Desenvolvimento € que articula ammoutros Ministérios a politica de comércio exigrijunto

com o secretario-executivo da Camex (...) mas @l®DIC) é parte conflitante, entdo fica dificil seambém

coordenador. E a mesma coisa se vocé colocassetimemde futebol um jogador para ser o técnico”(.(@m

Ramos, 2008).

Em outra entrevista, Giannetti fez suas principamclusées a respeito do modelo
institucional do comércio exterior brasileiro apddortalecimento da Camex em 2001, que
demonstrava a disfuncionalidade que a transfer@race@mo MDIC trouxe ao comércio exterior:

“O Brasil adotou um modelo de atividade de coméreiderior dispersa e todos os ministérios da area
econdmica tém uma interface com a politica de comméxterior do Pais. A Camex foi criada em 199%&rglo o
governo sentiu que faltava uma coordenagdo do s&iar procura cumprir esse papel de coordenar o &mio
exterior, mas ainda encontra dificuldade porquearfagdo de consenso nem sempre € possivel, e qalndao
ocorre pode haver uma inércia. As decisdes neciesspara a melhoria do comércio exterior ndo saméaalas.
Ficam aguardando uma evolucao as vezes longa estixalwe surge uma frustracdo do setor privado pelasacao
de que a Camex ndo é tao eficaz. Ha que se redketissa estrutura é adequada ou deve ser alt@atiaa criacdo

de um ministério do comércio exterior®.

A partir de fevereiro de 2001 a Camex se transfarmam 6rgado deliberativo e ndo apenas
consultivo, podendo tomar decisdes obrigatoriasnpeio deResolucde® ndo apenas solicitar
aos ministérios que cumpram com aquilo que foidado no Conselho de Ministros. Para o
Chefe de Gabinete da Camex, Gustavo Fontenel@azidade de decidir poResolucdesoi a
mais importante vitoria institucional da Camex. 8uip este ator, a historia da agéncia se divide
em dois momentos, o antes e o depois da autoripagacemitir resolucdes obrigatdrias

Por outro lado, do ponto de vista da evolucdo dadgu de funcionarios da Secretaria
Executiva da Camex, que é o 6rgdo permanente tituigio, ao analisarmos sua evolucao,
percebe-se que o momento de grande impacto éassdetréncia da Casa Civil para o MDIC. O
namero de Cargos de Direcdo e Assessoramento S8ugEriA.S.)s6 aumentard de forma
consideravel em 2010. Nao h& grandes alteracoesjuipamento administrativo da Camex em

2001, ano em gque se tornou 6rgdo com capacidadsddece com competéncias para decidir

130 Revistalstoé.Edicdo n°01704. 24 de maio de 2002. EntrevistaRoberto Giannetti da Fonseca.
131 Entrevista em 12/05/2010.
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sobre os impostos de importacdo e exportacdo e sopolitica de defesa comercial. O mesmo
se repete para a numero de Assessores Espectaecdrario-Executivo.

No Quadro 5 fica claro que a mais relevante mudaac8ecretaria Executiva ao longo dos
governos Cardoso e Lula foi sua transferéncia da Cavil para o MDIC, quando se tornou uma
secretaria de assisténcia direta ao ministro demedvimento, que é quem preside o Conselho
de Ministros da Camex.

Quadro 5. Evolucao do Equipamento Administrativo daSecretaria Executiva da Camex

GOVERNO CARDOSO GOVERNO LULA
. . Decreto 1386  Decreto 3756 Decreto 3981 !
- |
CAMEX - Secretaria Executiva (1995) (02/2001) (10/2001) | Decreto 4732 (10/2003)
|
12 Versao 12 Versao 12Versdo i 12 Versdo 2005 2010
Competéncia para a Presidéncia Presidéncia da Presidente da I .
~ .. oL - i Presidente da Camex
_____ Nomeacdo do Secretdrio | _ | daRepublica _ Repdblica _ ~ Camex _ ; ~_—~~~~
Apoio Administrativo Casa Civil MDIC MDIC : MDIC
n? de Cargos de Comissdo do :
MDIC na Secr. Exec. (1) 0(2) 1B, 19(4) i 18(5) 18(6) 31(7)
____________________________________ A S
n? de Assessores Especiais do i
0(2 6 (3 6 (4 i 5(5 5(6 7(7
I Secr.Exec.(1) | ___. 2 . A T © ..
Competéncias da Secretaria - coordenar os assisténcia a assisténcia a : assisténcia a CAMEX e ao
E,)?(ecutiva (na CAMEX) trabalhos da CAMEX e ao CAMEXeao i GECEX e coordenar Grupos
CAMEX COMEX GECEX Técnicos
b D
. . assisténcia ! A
Competéncias da Secretaria - - - imediata a0 ! assisténcia direta e
. I . . .
Executiva (no MDIC) Ministro (4) : imediata ao Ministro (7)

(1) - Em relacéo a esta linha, as informagdes farbtitlas nos Decretos que organizam os cargos enss&o do MDIC e n&o nos Decretos que
institucionalizaram a CAMEX

(2) - Decreto n° 1.757, de 22 de dezembro de 1995

(3) - Decreto n° 3.178, de 17 de setembro de 1999.

(4) - Decreto n° 3.839, de 7 de junho de 2001.

(5) - Decreto n° 4.632, de 21 de marco de 2003.

(6) - Decreto n° 5.532, de 6 de setembro de 2005

(7) - Decreto n° 7.096, de 4 de fevereiro de 2010

Observacéo: Estdo hachuradas as principais mudeogsisieradas.

Fonte: Decretos citados no préprio Quadro 5.

Finalizando nossas recapitulacdes sobre a evollgaostitucionalidade da Camex durante
0 governo Cardoso, ainda em fevereiro de 2001rfade o Comité Executivo da Camex que em
outubro do mesmo ano se transformou no Comité d#dGe- Gecex e passou a exercer uma
parte das atividades da Camara e auxiliar o Comséth Ministros ao discutir de forma
antecipada as questdes que deveriam ser barganhadaenaria principal da Camex, sendo
também assistido pela Secretaria Executiva da Camex
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3.4 A INSTITUCIONALIDADE DA POLITICA COMERCIALNO G OVERNO LULA
FORTALECIMENTO BUROCRATICO E REDUCAO DO SEU STATUSSIMBOLICO

Reforma e manutencédo da institucionalidade da Camex

No governo Lula, as primeiras medidas de vulto el em relacdo a institucionalidade de
coordenacdo da politica de comércio exterior tivecamo principal caracteristica a manutencao
dos seus principais tracos institucionais: a cénaigho da coordenacdo na Camex nos mesmos
moldes formulados ao final do governo Cardoso. Qomé demonstraremos ao longo da secéao,
houve neste Ultimo governo um processo de congdliddo modelo desenhado em 1999 e 2001,
com consequéncias tanto positivas quanto neggtmasa capacidade da Camara de Comércio
Exterior cumprir com o seu mandato de sdpaus de coordenacadsupraministerial em alto
nivel da politica de comércio exterior brasileira.

A principal diferenca do Decreto 4.372 de junhd863 em relacdo ao Ultimo promulgado
no governo Cardoso, o Decreto 3.981 de outubroOfd,2foi a retomada da competéncia da
Camex como instancia formuladora e coordenadopmltitica comercidf? A recuperacéo desta
competéncia representou um resgate do prestighinistério do Desenvolvimento nos temas
conexos ao comércio exterior que fora perdido tireas anos do governo CardélSoTodavia,
segundo informacdes obtidas nas entrevistas, dto i vista pratico, isto ndo representou
ganhos de escala no dia-a-dia da Camex. Foi ueragdto mais simbdlica do que efetiva.

A razéo disto esta no fato de que o fortalecimelotdiDIC n&do o tornou forte o bastante
para se contrapor a Fazenda e a outros minis&rierou ainda mais statussupra-ministerial
outrora tido pela Camex, quando na Casa Civil. Eglé&ncia tornou-se excessivamente
vinculada a um dos atores que deveria estar sutioreeua coordenacao.

O representante presidencial no comércio extedorémais 0 seu secretario-executivo, tal

152 Segundo o artigo 1° do Decreto 4.3&@2Camara de Comércio Exterior - Camex, do Consdil@Governo, tem
por objetivo a formulacéo, adocéo, implementacd@aordenacdo de politicas e atividades relativasamércio
exterior de bens e servigos, incluindo o turismo

133 De acordo com informagdes que obtivemos em nesgesvistas, a indicacdo de Sérgio Amaral para dQ/AD

final do periodo Cardoso teve como objetivo a réduto nivel de conflito entre este ministério eaadfnda. Nos
Ultimos dois anos deste governo houve uma dimiouit@ desenvoltura do Ministério do Desenvolvimeato
também uma redugdo do escopo de suas atividades sual capacidade de propor e formular politicas que
afrontassem as necessidades fiscais da Fazendaida ga capacidade de formulagéo da Camex foitagsutlesse
processo de enfraquecimento do MDIC no campo doépnm exterior, numa demonstracdo clara da
disfuncionalidade que a transferéncia da Camex psfa ministério trouxe para a capacidade de coagd®
interministerial do comércio exterior brasileiro. @amex deixara de ser um 6rgdo cetatussupra-ministerial
oriundo da simbologia de estar no Palacio do Plamanproxima a Presidéncia. Esta proximidade hihgadado

um poder simbdlico que se transformava em podecatwocacdo dos atores burocraticos com relevaria n
definicdo de uma estratégia global de comércioriexteNo MDIC a Camex tornou-se uma mera agéncia de
coordenacao intra-ministerial de pouco alcance sporsubordinada a um ministro que ndo é o minists forte

da Esplanada dos Ministérios.
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como fora o diretor da Cacex antes da abertura ohemas sim o ministro do Desenvolvi-
mento, cujas preocupacfes excedem a temética dérciomexterior. No modelo anterior, 0
diretor da Cacex era nomeado pelo presidente, mas@Garex sendo uma divisdo do Banco do
Brasil e quando a Camex estava na Casa Civil,pprnssivel pela nomeacao de seu secretario-
executivo também era o presidente. No modelo au8residéncia nomeia o ministro do
Desenvolvimento, que é também o presidente da Caseexrlo este 0 detentor da competéncia
de nomeacao do secretario-executivo da Camex. Aa@anéo consegue terstatussimbolico

de coordenadora presidencial do comércio exteBompenas uma agéncia subordinada ao
Desenvolvimento com um férum interministerial decdissao.

As principais caracteristicas mantidas e consadigammo tracos institucionais fundamen-
tais da Camara séo sua localizacdo dentro do gggama de um ministério ordinario, o que
desvirtua a sua natureza primordialldeusde articulagéo e planejamento supra-ministerial de
uma estratégia global de comércio exterior e sugat em trés 0rgaos principais: a secretaria-
executiva que opera o cotidiano de sua adminisiragdConselho de Ministros, o 6rgdo
decisério superid?* e, por fim, o Gecex, o outro férude dialogo interministerial, mas de nivel
inferior na hierarquia burocratica, que auxilia on€elho de Ministros ao reduzir a pauta de
discusséo a ser tratada pelos ministros, toman@ospa maior parte das discussdes técnicas.

Nos proximos quatro quadros (6 a 9), é apresenta@acomparacdo entre as caracteristicas
institucionais da Camex estabelecidas no ultimoedeao governo Cardoso e no primeiro do
governo Lula. Demonstramos empiricamente que &itfan manteve a mesma institucionalida-
de desenhada pelas reformas de 1999 e 2001, ghandge a transferéncia da Camex da Casa
Civil para o MDIC e seu fortalecimento como orgamstomador de decisdes obrigatérias.

Esta continuidade institucional indica que a sug@alo conflito entre Desenvolvimento e
Fazenda proporcionou uma relativa estabilizacdeudainstitucionalidade, ainda que de forma
distinta do projeto desenhado em 1995 e que ndengaadrava em nenhum dos projetos
desenhados ao longo do 1° mandato do governo @arldemais, as alteragcdes mais relevantes
gue aconteceram no governo Lula ndo afetaram pstespais marcos e nem foram derivadas
de conflitos interministeriais. Na realidade, ateralcdes foram frutos de um processo de
consolidacéo institucional e de aumento e fortaleaito de sua tessitura burocratica.

O processo de consolidagao ocorrido no governo keNv&® consequéncias positivas e
negativas para o fortalecimento da Camara. Do pexitivo houve o aumento da sua tessitura

burocratica com a expansao de seu quadro de sesjdumento de sua capacidade de dialogo

134 Além da alteracéo sobre o escopo das funcdes dmxGahouve outra alteracdo mais cosmética. O 6dgéo
deliberacédo superior e final passou a ser denomi@aselho de Ministros, mantendo-se a mesma cagdwodos
seis ministros de estado, com a presidéncia dandesendo exercida pelo ministro do Desenvolviment

113



interministerial com o fortalecimento do Gecex, auato da sua capacidade de interlocu¢cdo com
a Secretaria de Comércio Exterior do MDIC, o quemite uma maior celeridade em inimeros
temas relativos ao comércio exterior, e consolidaigisuas competéncias, funcdes e espaco de
deciséo. Do lado negativo, com a permanéncia dégaidades institucionais decorrentes de sua
alocacdo no MDIC, sua capacidade de sércasde articulacdo de uma estratégia global de
comércio exterior foi reduzida a um nivel de coomigio menos politico e mais técrifco
havendo uma grande reducdo do seu poder de codweata sua capacidade de acompanhar e
modificar o comportamento das outras burocraciasleinlas em temas que nao estao no rol de
competéncias de suResolucdes®.

Ao longo do governo Lula, as ambiguidades criaddsremrmente tornaram a Camex um
orgao de coordenacao catatusmenor dentro da administracéo publica federal. Mesam o
fortalecimento dos musculos desta burocracia, aiga $la Casa Civil fragilizou no médio prazo
sua capacidade de coordenar e planejar o comé&teinae. A principal causa dessa fragilizacéo
é decorrente do fato que a Camex esta alocada eministério ordinario que nao € o mais forte
entre seus pares e nao possui o poder de convogaedo Casa Civil (ao ser o representante da
Presidéncia da Republica junto aos outros minisppossuia nos seus primeiros quatro anos de
funcionamento. Sua plenéaria tem dificuldades pamrdenar decisdes que envolvam outros
ministérios sem ter que recorrer ao arbitrio pexsidhl.

Devido a esta ambiguidade, a Camex perdetstsguscomo orgao de coordenacédo de alto
nivel, mesmo que nos ultimos anos sua capacidadediéir por meio de resolucédo se consoli-
dou em importantes temas como as questdes quevenvek-tarifarios™’, defesa comercial,
financiamento e seguro as exportacoes, lista degérs a Tarifa Externa Comum do MERCO-
SUL e facilitacdo de comércio e seu conjunto deurssrs humanos tenha se expandido,
aumentando sua capacidade técnica e de trabalhdiada elevacdo do niumero de cargos de
comissao do MDIC dentro da secretaria - executav&dmex (de 18 para 31) e de assessores

especiais do secretério-executivo (de 5 para 7).

1% Com a consolidacdo desse desenho institucion&amex acabou se especializando na operacionalizac&o
cotidiana de certos tépicos da politica comerdiab obstante estes topicos sejam importantespseefespecifico

e de curto prazo, ndo orientando a formagdo de estratégia comercial de longo prazo que abrangretifes
atividades conexas ao comércio exterior em difegemtinistérios.

156 A prépria confissdo da Camex de sua incapacidadeodrdenar o comércio exterior foi expostaResolucio
n°70de 2007, quando em seu artigo 1° resolveu gaetgaos e entidades da Administracdo Federaharsaveis
pela implementacédo de exigéncia administrativajsteg, controle direto e indireto sobre operacdes @bmércio
exterior, deverdo observar o disposto no art. 1%, & no art. 3° do Decreto 4.732, de 10 de jurdn@@D3, que € 0
decreto que dispde sobre a Camex, regulando sugseténcias e composicdo, no governo Lula.

1570 regime de ex-tarifario € um mecanismo para r@dude custo na aquisicdo de bens de capital (B#@ e
informatica e telecomunicacéo (BIT). Ele consisteraducéo temporaria do imposto de importacdo ddsses
(assinalados como BK e BIT, na Tarifa Externa ConaslenMERCOSUL), quando nédo houver a producdo nakiona
A concessao do regime é dada por meio de Resollac&@@amex apds parecer do Comité de Analise de Eféila.
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Adicionalmente, segundo relato de ex-funcionan@sar de ter sido fortalecida burocratica-
mente, a Camex se distanciou das grandes questéesngolvem o comércio exterior. Este
processo de esvaziamento tem suas raizes tambémapacidade do Gecex desempenhar um
papel politico de maior relevo. Este 6rgao acalmmsalidando-se como um férum técnico de
alto nivel e ndo tomador de decisfes politicagsficas e de maior alcance.

Um dos fatores que influenciaram a perda de ret@aaa Camex (segundo um ex-assessor
especial de sua secretaria executiva) é que migipdsos técnicos sao levados para o Conselho
de Ministros. Uma agenda repleta de assuntos t&cai@asta os ministros que passam a enviar
representantes, abrindo-se a necessidade de peangtesenca de secretérios-executivos dos
ministérios para dar celeridade aos trabalhos d@&stselho.

No Quadro 6 é apresentada uma comparacao entagagseristicas institucionais da Camex

estabelecidas no ultimo decreto do governo Cardasoprimeiro decreto do governo Lula.

Quadro 6. Evolucéo Institucional da Camex na trangiao de governo parte 1.

. o Governo Cardoso Governo Lula
Evolucéo Institucional
Decreto 3981 (10/2001| Decreto 4.732 (10/2003)
Presidéncia da Camex MDIC
Formato de Deliberacdo Resolucbes
i - J Formulacéo
; U A ottt Ao
Objetivos | R Adoggo |
TR Funcdes ~
Principais | Coordenacéo
oo oo
! Implementagao
E Comeércio Exterior em Geral Diretrizes, Orienta¢gBes e Procedimentos
o : Negocia¢cdes Comerciais Diretrizes
Objet|vp S Politica Aduaneira Orientacéo
Secundérios - —— - S
i Impos. de Importacdo e Exportag Fixacdo de Aliquotas
i Defesa Comercial Fixag&o de Direito de Defesa
é Fazenda (Art.237) - Pol. Aduaneira
Restrigoes | Ministérios e Temas MRE - Negoc. Internac.
Burocraticas
: CMN e BACEN - Mercado Financeiro
: Nivel Ministerial Cémara J Conselho de Ministros
Orgaos : . , Secretaria Executiva
; Nivel Executivo - -
Internos | Comité de Gestdo Gecex
i Nivel Auxiliar - Conex

Fonte: Decretos citados no préprio Quadro
Observacao: Estao hachuradas as principais mudeogsisieradas.

Conforme podemos observar no quadro acima, alémudianca a respeito da competéncia

sobre a formulacdo da politica comercial, a oulteragdo foi a criagdo do Conex, Conselho
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Executivo do Setor Privado, que deveria ser intkgzor vinte representantes do setor privado
designados por meio de Resolucdo da Camex com toarnuEssoais e intransferiveis.

O Conex € um orgdo de assessoramento do Gece$ectataria-Executiva que deve cola-
borar elaborando e encaminhando estudos e progustasaperfeicoamento da politica comer-
cial®®. Contudo, ao longo das entrevistas verificamos rfiee se tornou um 06rgdo importante
dentro da estrutura da Camara, tendo dificuldadesstabelecer uma ponte entre a agéncia e o
setor privado. De acordo com informacdes obtida®ja Secretaria - Executiva da Camex, até
maio de 2010 ja foram realizadas 72 reunifes dos€lba de Ministros, 72 do Gecex, 70 do
COFIG e apenas 10 do Conex, sendo que a ultiméeifisi no dia 09/09/2009. Uma clara
sinalizacdo de que este 6rgdo nédo foi capaz deebstar um canal institucional consolidado de
comunicacao e interlocucdo néo tutelar entre a €&nwesetor privado.

Nos Quadros 7, 8 e 9, apresentamos uma comparagdastitucionalidade dos trés
principais 6rgaos que compde a Camex (respectivianerConselho de Ministros, a Secretaria
Executiva e 0 Gecex) no final do governo Cardoso @icio do governo Lula. A caracteristica
mais marcante da transicdo foi, conforme argumesgam permanéncia das principais linhas
estruturantes da institucionalidade ao longo dis glavernos. Os Quadros deixam claro que nao

houve grandes alteracdes ou inflexdes em nenhutesdagaos.

Quadro 7. Evolucéo Institucional da Camex na trangiao de governo parte 2.

Governo Cardoso Governo Lula
Evolucéo Institucional
Decreto 3981 (10/200 Decreto 4.732 (10/20(3)
I MbiC ]
: MRE
E Fazenda
i Membros |- iy
i Casa Civil
i Agricultura
e ]
i Planejamento
Conselho : Presidente do Conselh MDIC

de Ministros | gypstituto do President Fazenda
' Método de Deliberacag - l Maioria
i Quérum Total
i Resolugdes Normais
L ]
iPeriodicidade das reunid Mensal
L e e A e ]
i ~ .
iCompeten(zla e prazo pa MDIC - 5 dias
i convocagéo de reunife

Fonte: Decretos citados no préprio Quadro
Observacao: Estdo hachuradas as principais mudeogsisieradas.

1% Regimento Interno da Camex. Resolucdo n°11 de2fhdl de 2005.
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A Unica alteracdo que aconteceu no Conselho destvtisi (Quadro 7) foi sobre o método de
deliberacéo dentro da sua plenaria. Optou-se pelgda da regra da maioria, em substituicdo do
consenso, que havia sido escolhido como regra dséateno Decreto n® 3.756, de fevereiro de
2001*° e suprimido, sem a indicacdo de outra forma des#e, no Decreto n° 3.981 de outubro
de 2001. Mais uma vez, do ponto de vista pratista alteracdo foi cosmética. Conforme nos foi
informado ao longo das entrevistas, decisfes qggeenam votacdo sao raras. Os ministros
buscam construir consensos e quando ha dificuldashesma decisdo muito polémica, optam
por postergé-la ou recorrer ao arbitrio presidétflia

A eliminacdo da necessidade do consenso ilumingébsa a respeito das interagdes entre
MDIC e Fazenda. Segundo ex-assessor especial daxCamegra do consenso havia sido criada
como mecanismo de defesa da Fazenda em 2001. &nmiMalan temia que certos assuntos,
cujas competéncias se transferiam para a Camesséen a politica de estabilizacdo macro-
econdmica. A melhora do ambiente econémico na altiidcada amenizou as necessidades de
grandes arrochos fiscais por parte da FazendaelAgdes entre 0s ministros desta pasta e 0s
ministros do Desenvolvimento tornaram-se muito n@iseis. A eliminacdo da regra do
consenso estaria contida neste processo de melbariael de interlocucdo ocorrida nas gestdes

dos ministros da Fazenda Antonio Palocci e do Dedeimento Luiz Fernando FurlaH.

Quadro 8. Evolucéo Institucional da Camex na trangido de governo parte 3.

o Governo Cardoso Governo Lula
Evolugao Institucional
Decreto 3981 (10/200 Decreto 4.732 (10/200B)
iCompeténcia para Nomeaq Presidente da Camex
N T e ]
é Apoio Administrativo MDIC
Secretaria | Cargos de Comissédo 19 18
Executiva . QfundosdombiC | 7 | " ]
! A assisténcia a Came + Coordenar
i Competéncias na Came -
e | _€@0GeCEX | Grupos Tecnicos |
i Competéncias no MDIC |Assisténcia ao Ministi| Assisténcia ao Ministrp

Fonte: Decretos citados no proprio Quadro
Observacao: Estdo hachuradas as principais mudeogsisieradas.

199 segundo funcionario da Camex, em 2001 a adog&egta do consenso fora uma exigéncia feita peléoent
ministro da Fazenda para aceitar as mudancas gae dapacidade decisoéria fResolucdesd Camex.

180 gyblinhamos em relagéo a este ponto que tentabtes informacdes a respeito das votacdes e dadlatas
reunies do Conselho de Ministros, mas, infelizeeservidores da Camex nos informaram que néo jaoder
permitir 0 nosso acesso a esta documentacdo. Aslesegiundo relato de um Unico ator participanguéenao foi
confirmada ou refutada por nenhum outro entrevigt&in alguns casos a votagéo foi utilizada paréeges um
ministério que teria que aceitar uma medida quagtadaria a sua clientela. O voto vencido seria formaa de
protecéo do ministério de pressdes externas.

161 Esta informacdo também tras luzes a respeito téapietacédo da natureza do mandato de Amaral noOMDI
Dado que sua indicacéo fora realizada com o intletamenizar as batalhas entre Fazenda e Desaneata, ndo
era mais necessaria a manutencdo do método deéalgms consenso dentro do Conselho de Ministrogue
justificaria a sua supressao no Decreto 3981 débomide 2001.
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E mesmo no momento de maior sensibilidade econdmizafoi a crise financeira mundial
ocorrida no 2mandato de Lula, a decisdo por combater os seiissef®r meio de uma politica
baseada no aumento de gastos e isencdes fiscdiermehinda mais o espaco de interlocucéo
positiva entre objetivos fazendarios e objetivodiliistério do Desenvolvimento.

Em relagdo a Secretaria - Executiva (Quadro 8)teaagdo foi ainda mais marginal. Entre
as suas competéncias, foi lhe concedida a capacidadcoordenar os Grupos Técnicos
Interministeriais criados por meio das resolucées puxiliar os trabalhos da Carftéx

A grande mudanca realizada no ambito da Secret&macutiva ao longo do governo Lula
foi a expansdo dos recursos humanos do seu comparético, conforme ja expusemos no
Quadro 5. O numero de cargos em comissdo oriundoM@IC e alocados na Secretaria-
Executiva cresceu 72,2% e 0 numero de assess@esia@s do secretario-executivo cresceu
40%. No entanto essas mudancas ocorreram no 2%inamchdo na transicdo. Segundo relatos
dos funcionarios da Camex, este crescimento doocbwrocratico da agéncia em 2010

representou um grande aumento da sua capacidadeEnacao e planejamento.

Quadro 9. Evolucéo Institucional da Camex na trangiao de governo parte 4.

Evolugdo Institucional Governo Cardoso Governo Lula
Decreto 3981 (10/2001 Decreto 4.732 (10/2003)
Membros da CAMEX 1 2
Membros do MDIC 2 3
Membros do MRE 2 2
Membros da Fazenda 4 4
Membros da Agriculturg 1 2
Comité Membros da MDA 0 0
Executivo Membros do Planejamer] 1 1
GECEX Membros da Casa Civi 1 1
Outros 2 7
Total de membros 14 22
 Presidente do Gecex| ~ Presidente da Camex
" |Avaliar e supervisionar temas de Comércio Extfrior
Competéncias B T T S
Nucleo Executivo Colegiado da Camara

Fonte: Decretos citados no proprio Quadro
Observacéo: Estdo hachuradas as principais mudeogsisieradas.

Por fim, iniciou-se um processo que é a principatiam¢ca que ocorreu no seio da Camex

162 Estes sdo o Grupo Técnico de Defesa Comercial BG{Resolucdo 1 9/2001), o Grupo Técnico de
Acompanhamento da Resolu¢cdo Grupo Mercado ComumERCOSUL n° 69/00 - GETAR-69 (Resolucao no
09/2002), Grupo Técnico de Facilitacdo do ComérciGTFAC (Resolucdo °n16/2008), Grupo Técnico para
investigar, avaliar e formular propostas de impletae&do das contramedidas autorizadas pelo OrgSoldedo de
Controvérsias da OMC relativas ao contencioso 4gstdnidos — subsidio algoddo” (Resolucd®3/2009).
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durante a transicdo: o aumento da participacdouttesnorgdos burocraticos no Gecex, numa
clara demonstracdo da natureza multidisciplinacaimércio exterior (Quadro 9). De 2001 a
2003 o Gecex assistiu a entrada em sua plenama\we novos membros: o proprio secretario-
executivo da Camex, 0 secretario de politica algricto Ministério da Agricultura, os
secretarios-executivos dos Ministérios dos Trariepprdo Trabalho e Emprego, do Meio
Ambiente, da Ciéncia e Tecnologia e do Turismoiretar da Area Internacional do Banco do
Brasil e um representante da Apex-Brasil

Este processo de expansao do Gecex continuou g@o tiznadministracédo Lula. Todavia, as
novas inclusdes introduziram nesta segunda pledar@amex apenas 0s secretarios de agéncias
pertencentes a um dos ministérios ja participatweSonselho de Ministros. Nao representavam,
portanto, um aumento da participacéo de burocraeiaso da Camé¥’.

De acordo com a maior parte das leituras dos atpregstiveram envolvidos com a Camex
e com o Gecex, a origem do processo de ampliagite diimo é decorrente da natureza multi-
disciplinar do comércio exterior. Houve uma decigimitica, oriunda da Casa Civil, de
incorporar ao Gecex outros Orgaos burocraticosluimido ministérios e autarquias, com
competéncias em temas conexos ou que afetavam éraonexterior. Entretanto, averiguamos
ao longo da pesquisa que a participacdo efetivanéentrada nos mesmos atores que estdo
representados no Conselho de Ministro. A maiorepeds membros recém-ingressos adotou
uma postura passiva, se ausentando de grandedparteunifes. Manifestam-se apenas quando
0 tema em questdo é de sua competéncia. Foraa@soas 0s principais secretarios do MDIC,
Fazenda e MRE tém uma participacdo maior e rotinesta plenart&.

De acordo com relato do ex-secretario-executiv&€daex Mario Mugnaini, em entrevista
feita @ Ramos (2008), este processo de expans@eckEx teve origem num projeto politico da

Casa Civil de aumento da representatividade buroardentro da Camex:

"quando eu cheguei ao governo o Gecex ja era adsimgovernos anteriores e ele foi ampliado no nosso,
Ministro José DirceyCasa Civil]resolveu ampliar. Quem atua realmente na reunid@&ecex sao praticamente 0s
Ministérios que compdem a Camex. Mas quem atu@idiade é o Iltamaraty, a Fazenda, a Receita, a Aftica,

0 MDIC - é claro-, e a Casa Civil; o restante é mie. Por exemplo, o BNDES ja tem seus féruns éspepara

163 Na outra direcdo, como reducéo da representatigid® Gecex, houve a saida do REPSUL - represerdant
presidéncia no MERCOSUL, uma vez que este cargwdeile existir com a transferéncia de José Gongalve
Botafogo para a Embaixada do Brasil na Argentina.

184 Falaremos um pouco mais desta ampliagio subseqireeitindo a incluséo do Ministério do Desenvaignto
Agrario dentro da Conselho de Ministro.

1% No entanto, sublinhamos mais uma vez o limiteadasssa informac&o. Ela esta sustentada apenaslatms
dos atores que estiveram envolvidos de alguma feonao Gecex, embora todos 0s nossos entrevistadbam
dado um relato parecido sobre a forma de partidipaps demais ministérios nesta plenaria. Porrfiais uma vez
frisamos que tentamos obter documentos que pesmitima analise mais acurada e precisa da parficipdas
membros do Gecex, mas néo tivemos acesso a eles.
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tratar de financiamento, mas estd 14, o Banco dasBre o SEBRAE também. A APEX até acho que seria
importante estar 14, mas deveria ter outra focajia. O objetivo do Gecex é para tratar de problemas APEX
esta sempre no seu aspecto de marketing para atagpo, entdo ndo € o tema dela. Alguns temas adé&nmm

interessar a ela, como 0 ndo pagamento de imp@gagemessas para feiras, mas é muito limitado tesiw'.

A ampliacdo do Gecex foi parte de um projeto pradmypor um ator politico ocupando
uma posicao burocréatica (o Ministro Chefe da Casd {bsé Dirceu) para ampliar a participa-
cdo dos outros ministérios dentro do comeércio @extepromovendo, consequentemente, a
Camex como docusideal de coordenacédo desta politica, sem aumemtaleenasia o principal
orgédo da agéncia: o Conselho de Ministros. Esteegam de ampliacdo e fortalecimento do
Gecex tem um apelo simbdlico ao significar uma @spée relancamento da Camex como o
verdadeirolocusde coordenacdo do comércio exterior brasileiro, mam nivel de hierarquia
inferior ao projeto inicial de coordenadacao criado1995.

A Camex superava o rebaixamento pelo qual pass@ntdua gestdo de Sérgio Amaral no
MDIC (2001 e 2002), quando seu escopo de atividadesmpeténcias foi reduzido visando
diminuir o grau de atritos entre o Ministério daz&ada, Secretaria da Receita Federal e 0
Ministério do Desenvolvimento, que atingira niVieéstante agudos na gestédo de seu antecessor.

Diante dessas considera¢fes, ndo podemos consigierar ampliacdo do Gecex tenha sido
resultado de um ambiente de conflitos entre minagé&ue buscavam aumentar sua participacao
dentro de instancias decisorias dominadas porbtreocracias. Ha um claro elemento politico
nessa expansao que transcende a politica buregratitla mais se levarmos em conta o fato
gue a Casa Civil no governo Lula tem um escopotid@lades politico-administrativas que a
distingue da Casa Civil no governo Cardoso, cujantacdo fora voltada para as atividades
administrativas e nao de articulacéo politico-paria

A rotineira falta de envolvimento dos novos membdos Gecex com as atividades da
Camex e desta propria plenéria é uma evidéncia guenento ndo foi decorrente de pressdes de
atores que queriam abocanhar novas competéncias. f@sse este 0 motivo dos ingresso dos
novos membros, era esperado encontrar um nivel mhaiatividade por parte dest®s

A expansao do Gecex possui uma caracteristica queano papel da Camex ao longo do
governo Lula. Uma reducdo do nivel hierarquico alerdenacéo objeto de expanséo da partici-
pacdo burocratica. A ampliacdo foi realizada nugédrtécnico-politico de segundo e terceiro

escaldo e ndo em nivel ministerial, indicando umr@a destatusda Camara na coordenacao

186 A melhor caracterizagéo destas mudancas no Gexecatdo com o quadro analitico propostoQapitulo 2
seria uma situacdo deoncordancia burocraticaHouve uma mudanca promovida pela Casa Civil gée n
encontrou resisténcias por parte de outras buresraoma vez que ndo afrontou interesses consobglatiio
criando divergéncia de interesses entre os mendlar@amex e a Casa Civil.
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politica. A Camex deixava efetivamente de ser umtancia politica para se transformar numa
instancia técnico politica de coordenat®o

Esta reforma trds mais uma vez evidéncias sobréitiedea contraria dos ministérios
envolvidos com a tematica da politica comercialrelacao ao fortalecimento da Camex como
orgao coordenadode factodesta politica. Ao MRE, a Fazenda e a Agriculturap Ihes
interessa permitir o crescimento, sobretudo em iwal ministerial, com elevado prestigio junto
a Presidéncia da Republica, de um 06rgao coordergm@omeércio exterior que lhes exija a
transferéncia de pessoal qualificado e competérmidisicas, ainda mais se esse 0rgao se
encontra na 6rbita do MDIC.

Em muitas das entrevistas realizadas nos foi dit gpra o fortalecimento da Camex se
tornasse real seria necessaria a transferénciapetdmentos de outros ministérios, como, por
exemplo, o Departamento Econémico do MRE, a Se@ealé Comércio Exterior do MDIC e a
Secretaria de Aduana e Relag6es Internacionaigi)Sle Receita Federal do Ministério da
Fazend®® o que representaria um grande enfraquecimentadieum destes ministértds

A evolucao institucional da Camex ao longo do goveo Lula.

No decorrer do governo Lula, as competéncias egan@acédo da Camex como instancia
formuladora e coordenadora da politica de coméxierior brasileiro, retomadas por meio do
Decreto 4.732 de junho de 2003, foram sucessivamedificado pelos Decretos 4.857 de
outubro de 2003, Decreto 4.993 de fevereiro de 2D@4reto 5.398 de marco de 2005, Decreto
5.453 de Junho de 2005, Decreto 5.785 de maio @6, ZDecreto 6.229 de outubro de 2007 e
Decreto 6.546 de agosto de 2008. Contudo, assin esmalteracdes na transicao de governo, as
mudancas posteriores também foram marginais, aoefpode ser visto no quadro abaixo. Estas

reformas serdo estudas com mais profundidade Basys paragrafos:

187 Outra evidéncia da perda dtatusministerial de coordenacéo da Camex foi uma outrdancas realizada em
2008 (e que sera discutida em seus pormenores anfisnte) que permitiu que 0s ministérios pudessem
representados no Conselho de Ministros pelos sspgctivos secretarios-executivos e ndo apenasistaes.

'8 Uma das grandes demandas levantadas por funcierentigos funcionarios da Camex é a necessitiadma
maior cooperagdo e interlocugdo entre a Suari amae®. Conforme pudemos levantar, estas relagddsrmedm
com a nomeagao de Lytha Spindola para a Secretarecutiva da Camex. A socializacéo profissiorebBgindola
foi realizada na carreira de Auditoria da Receidd¥fal, onde ingressou, por meio de concurso mjtdic 1981.
Spindola foi, inclusive, secretaria-adjunta da Radeederal no 1° mandato do governo Cardoso, thuaigestdo
de Everardo Maciel, o que lhe permitiu presencsacanflitos entre estas agéncias de ambos os dkdosntenda.

189 Sobretudo para o MDIC cuja Secretaria de Comégairior (Secex) corresponde por grande parte ds se
servidores. Em 2005, 2006 e 2007 22,0% (55 de 2B0SD) dos cargos de comissdo do MDIC eram da Se&R
2010 esse numero subiu para 31,0%. (84 de 270 D.A.S
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Quadro 10. Decretos que dispuseram sobre a Camex Governo Lula

Decreto Ano Alteracdes
4.732 2003 12Versao
4.857 2003 Aumento do Gecex (1 nhovo membro - MRE)
4.993 2004 Criacdo do COFIG

5398 2005 Facilitacdo da convocacédo de reunifes do ConsethMhistros
' e aumento do Gecex (1 novo membro - MDA)

5.453 2005 Introducdo do MDA ao Conselho de Ministros
5.785 2006 Aumento do Gecex (1 novo membro - MDIC)
6.229 2007 Aumento do Gecex (1 novo membro - MDIC)
6.546 2008 Alteracdo na forma de representacéo ministerialdomselho de Ministros

Fonte: Decretos citados no préprio Quadro

Das sete emendas ao Decreto 4.732, as mais im@gs&eom maiores consequéncias sobre
o processo de formulacdo da politica de comérdieriex e sobre o espago ocupado pela Camex
neste processo sao as que trataram de reformas denConselho de Ministros, em termos da
ampliacdo do numero de participantes e alteracasdarmas de convocacgao e representacao,
(Decretos 5.398, 5.453; e 6.546).

Outra importante reforma foi a criagdo do Comité Kleanciamento e Garantia das
Exportacbes — COFIG pelo Decreto 4.993 de feverdeo2004. O COFIG é um o0rgéo
fundamental na execucdo das politicas de financitme de seguro as exportacées. E um
colegiado integrante da Camex, com as atribuic@sndjuadrar, acompanhar as operacoes e
decidir sobre questdes relativas a aplicacdo degses orgcamentarios do Programa de Financia-
mento as Exportacbes — Proex e do Fundo de Gamadigportacdo — FGE, estabelecendo os
parametros e condicGes para concessao de asadi@aciceira as exportacoes e de prestacao de
garantias por parte da Unido.

Conforme averiguamos em nossas entrevistas, suaaratorre em paralelo ao
funcionamento cotidiano da Camex (embora tenhaotyedecer as diretrizes estabelecidas pelo
Conselho de Ministros no que toca as questdesviadad aplicacdo de recursos do Proex e do
FGE), tanto que sua secretaria-executiva € exerp@laum representante nomeado pelo
Ministério da Fazend&. Com a criacdo do COFIG as atribuicdes do Comit&Ccédito as
Exportacdes — CCEx e do Conselho Diretor do FurelGadrantia a Exportacdo — CFGE foram
unificadas. O objetivo destas mudancas foi agilzatendimento e a prestagédo de servico aos
exportadores nas operacdes de financiamento etigapana exportacoes.

As outras reformas se resumiram, conforme ja erpost ampliacdo do Gecex, que é o

segundo oOrgao formulador da politica comercial rsan€x. A natureza deste processo de

00 COFIG é composto pelos por representantes résila respectivos suplentes indicados pela: Seereta
Executiva do MDIC (que o preside); Ministério daz&ada (que é o Secretaria Executiva do Comité)EMR
MAPA; MPOG; Casa Civil; Secretaria do Tesouro Naeloda Fazenda; Banco do Brasil; BNDES; IRB — Brasi
Resseguros; e SBCE.
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ampliacdo do Gecex é decorrente, conforme ja viktocarater multidisciplinar do comércio
exterior. Todavia, este segundo momento de ampliggdGecex foi realizado em torno de
questbes mais especificas ao envolver agéncias idisténos membros do Conselho de
Ministros. Nao se caracterizava tal como a expaasérior que abriu a Camex para burocracias
de outros ministérios.

O Gecex foi expandido em trés direcfes: a) a prdg@pansao da Camex com a entrada do
Ministro titular do Ministério do Desenvolvimentogféario (MDA) no Conselho de Ministros e
de seu secretario-executivo no Gecex; b) entradandaovo membro oriundo do MRE devido
as alteracfes da estrutura organizacional do propmnistério, que dividiu a Subsecretaria-Geral
de Assuntos de Integracdo, Econémicos e de Comeéixierior em Subsecretaria-Geral da
Ameérica do Sul e Subsecretaria-Geral de Assuntoadtuicos e Tecnoldgicos; e ¢) a ampliacédo
da participacdo do MDIC dentro do Gecex com a datdp Secretario de Comércio e Servigos
em 2006 e do Secretéario do Desenvolvimento da Eé&xdem 2007.

Entretanto, tal como ja dito, averiguamos ao lodggesquisa que a participacdo dentro do
Gecex € concentrada nos mesmos atores representad@imselho de Ministro. A maior parte
dos novos membros adota uma postura passiva ousefita de grande parte das reunides.

Manifestam-se apenas quando o tema em questasua@empeténcia e interesse.

A entrada do Ministério do Desenvolvimento Agrariono Conselho de Ministros.

Em relagdo as alteragbes que foram realizadas soboafiguracdo institucional do Con-
selho de Ministros da Camex, a principal mudan¢a fimcorporacdo do Ministério do Desen-
volvimento Agrario dentro deste Conselfo Concentraremos nossos esforcos analiticos para
explicar quais séo as causas dessa reforma. Adardesse ministério ainda € nebulosa e néo foi
realizado nenhum trabalho mais aprofundado queaterplicado as origens desta deciséo.

A Unica hip6tese encontrada na literatura parai@pas razfes da entrada deste ministério
no Conselho de Ministro da Camex (e ndo apenasau@xp mesmo nao contando com um
claro papel a ser realizado no comércio ext&fiofoi a proposicdo sobre a acdo estratégica do

MRE de Ramanzini (2009a e 2009b). A entrada do M&#a suas causas nas necessidades de

"L A importancia desta alteracdo decorre do fato uke até entdo o Conselho de Ministros da Camexrf@ u
instancia razoavelmente estavel. A Unica alterdgéna exclusdo do Ministério do Planejamento ewverfgiro de
2001, com sua posterior reinclusdo em outubro demmeano. A entrada do MDA é um objeto de estudo
interessante. Este ministério ndo esta entre agjugle sdo tradicionalmente considerados como noaierpsos
dentro da administracdo publica e sua criacdoentecdatando de novembro de 1999.

172 De acordo com seu regimento interno, as areasonpeténcia do MDA sdo a reforma agréaria, agricaltur
familiar, regularizacdo fundiaria na Amazonia Legafreconhecimento de remanescentes quilombolasrdiec
6.813, em 03 de abril de 2009)
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redefinicdo e coordenacdo da estratégia e posedwgociacdo brasileira na Rodada Doha da
OMC a partir da criagdo do G-20. Uma coalizdo degzaem desenvolvimento da qual o Brasil
faz parte e que pressiona os paises desenvolvimdosasem medidas mais fortes para a abertura
e regulamentacdo dos seus mercados agricola argtes qegociacdes sobre novos temas menos
atraentes para os paises membros da coalizdo sd@areadas.

A entrada do MDA no Conselho de Ministros teriaosiecorrente dos compromissos
assumidos pelos negociadores brasileiros dentrG-@0 com a ado¢cdo de uma postura mais
defensiva sobre questdes que envolvam a agricutnndiar. Esta coalizdo capitaneada pelo
Brasil e pela india tinha ambicbes reduzidas sabrabertura e reducdo de subsidios nos
mercados agricolas de paises em desenvolvimerda &éso ofensivo era direcionado apenas
aos mercados agricolas desenvolvidos.

A decisédo tomada dentro desta coalizdo foi em @irepntraria as posi¢coes defendidas pelo
Ministério da Agricultura, que fora até entdo orgla ator interessado nas negociagfes agricolas
da Rodada Doha. Este ministério se pauta peloesgses ofensivos do competitivo agronegoécio
brasileiro e defende posi¢cdes mais ambiciosas sxe@sgociacdes, se opondo as concessodes
feitas & india (que havia se mostrado sensivelng@otecionista na tematicaj

Segundo Ramanzini:

"Apesar do limitado peso da Camex na definicdo dsigdio brasileira no G-20, o Itamaraty, junto com a
Casa Civil, foram atores importantes que contrilauirpara a entrada do MDA neste 6rgao colegiado26656. O
que parece € que a estratégia do Itamaraty era, i3, justificar, a partir do argumento de um attoméstico
presente numa instituic&te jure importante na definicdo das posicdes internaciswi® Brasil, a incorporacao de
algumas propostas da india no G-20, fundamentaia pamanutencdo da coalizdo, mas que estavam switiba-

das de forma crescente pelos setores ligados asnagiocio, acentuando-se a partir de 20Q0Bamanzini, 2009h)

“A entrada do Ministério do Desenvolvimento Agra(idDA), no Conselho de Ministros da Camex, em 2005,
pode ter contribuido para o fortalecimento relatido Itamaraty em relagdo aos Ministérios da Fazerdda
Agricultura, que, algumas vezes, tinham visbegetites da diplomacia em temas de politica comerEalforma
geral, antes da entrada do MDA, havia um certo Eogup de forcas, nas reunides da Camex, entre ol®P o
MRE, de um lado, e o Ministério da Fazenda e dactifura, do outro — 0s outros ministérios nao tmh posicdes
fixas sobre a dindmica das negociacGes econdmitasnacionais. O ingresso do MDA teria causado dingéo
da influéncia do Ministério da Fazenda e da Agriotd e um fortalecimento do Ministério das Relacbes
Exteriores, que, naturalmente, na sua atuacdo nméaq esforca-se para que as decisGes do érgadomaacitem
negativamente a implementacdo da politica externa estratégia de inser¢do internacional definidalope

Itamaraty” (Ramanzini, 2009a)

173 A l6gica implicita nesta argumentacdo é que aadatdo MDA na Camex contribuiria para a aproximatd®
posicdes de negociacido do Brasil com a india.detque o MDA é responsavel pela agricultura fam#isadota
uma postura menos ofensiva em relacdo a abertursedmdos agricolas que as posicdes defendidad/fperd e
pelo agronegécio. Sua posicéo é bastante analegdeddefendida pela india na Rodada Doha.
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Para Epsteyn (2009), com a criagdao da Camex em, IO8ARE conseguiu obter maior
controle sobre o processo de definicdo das diestriia politica comercial para as negociacdes
internacionais, pois estas tinham que ser aprovadsi® 0rgao colegiado e o MRE seria um
integrante de grande peso (Marconini, 2005; Fa2@€7; Ramos, 2008; Arbix, 2008). De
acordo com um funcionario da Camex entrevistadofpsteyn (2009), o MRE tinha grande
capacidade de influéncia dentro dos debates daXCsohee a politica externa comercial:

“Pela minha experiéncia com o tema, a impressao tenbo € que a Camex funciona apenagbsteriofi.

Em varias ocasides presenciei 0 MRE apresentandoproposta (algumas foram previamente concertadas &s
partes técnicas dos ministérios que participam dem€x, outras ndo) e, sem muitas explicacbes, pedind
aprovacdo da Camex. Quando isso acontecia, o MRIEIo@va pedir a aprovacdo da proposta nagquela mesma
reunido, alegando que @iming” das negociacdes internacionais assim o exigia, e se podia esperar uma
outra reunido da Camex. Em consequéncia, os presenbm pouco conhecimento técnico da propostaueopo
tempo e capacidade de analise (os técnicos em gémliam as reunifes), aprovavam o que indicavaREM
Apenas em ocasifes — limite, quando, por exemphoMinistério ndo reconhecia sua alegada participagéa
formulacdo da proposta, os Ministros suspendianeroa e deixavam para decidir em outro momento. Tenho
impressao também que um fator decisivo para estagzia do MRE foi o fato do presidente Lula terrédomente
desautorizado o entdo Ministro do Desenvolvimestpresidente da Camex) Luiz Fernando Furlan em tirea
que ele teve com o Ministro das Relacdes Exteri@®lso Amorim. Na época, o Lula disse que o MREocera

responsavel pela conducao das relacées exterias”

Ramanzini defende que com a entrada do MDA na CamédRE teria introduzido no
organismo coordenadade jure da estratégia de negociacdo comercial brasileira ator
burocratico com preferéncias mais proximas daspetias dos seus parceiros da coalizdo. O
MDA fortaleceria 0 MRE ao justificar as aproximagdeitas nas negociacées da Rodada Doha
com as preferéncias protecionistas da India.

Durante nossas entrevistas, colocamos esta prépo®m avaliacdo. Uma parte dos
entrevistados a considerou plausi{’lenquanto outra parte a julgou equivocada porqu®a
defendeu (de acordo com um dos entrevistados) emsvacasioes posicbes muito mais

protecionistas que aquelas defendidas pelo MRE.

7 Em relagdo a tentativa de Furlan de incorporaaex maiores competéncias sobre as negociacdess \aui
uma tentativa de reforma instituciordd factoabortada pela a¢do presidencial. Segundo Mugnamiefvista em
15/03/2010), que fora nomeado por Furlan para secretario-executivo da Camex, e Weber Barraideista em
14/05/2010), o ministro Furlan conjuntamente coministro da Agricultura Roberto Rodrigues buscasaumentar
a participacdo do MDIC e do MAPA na formacéo daiggmsde negociagéo brasileira. O MDIC se transfoianzo
ministério responsavele factopelo comércio exterior ao incluir a tematica dagowogacdes na Camex. Contudo,
este projeto foi abortado pela propria Presidédaidrepublica que néo tinha interesse em se indegaroutras
burocracias ja estabelecidas e que perderiam espatesta mudanca. Este conflito latente entres esteistérios e
0 MRE s6 foi suavizado com a indicacdo de Miguegdgara o MDIC, quando foi adotada pelo ministnaau
postura menos agressiva em torno das definicdesou@seténcias sobre as negociagdes.

17> Embora tenham nos dito do que n&o possuiam elemeninformacées para afirmar com absoluta cedeea
isto tinha acontecido. Apenas apontaram que add@acargumentacao é plausivel!
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Segundo um dos entrevistados, se este foi o calaalizvado pelo MRE, foi um erro
estratégico, pois ndo considerou as consequéncasinlodu¢cdo um ministério mais
protecionista na Camex. As especificidades da atmia familiar dentro da politica agricola
reduzem a ofensividade da posicao brasileira eatdel aos temas de acesso a mercados e a
regulamentacado dos subsidios & exportacdo e agitmdioméstica’.

Em um artigo publicado no jorndalor Econémicologo apés a aprovacdo do Decreto
5.453/2005, o ministro do MDA Miguel Rossetrpds com clareza o foco protecionista que o

ministério iria trazer para a Camex com a introdudd tematica da agricultura familiar:

“A admisséo do MDA no ambiente de debates que dmaras linhas da politica de comércio internaciodal
Brasil reafirma a opcéo do governo Lula de apoiestimulo a agricultura familiar e aos assentamemtaseforma
agréaria. Propondo, discutindo e ajudando na implatagdo de politicas e ac8es relacionadas ao coroérci
exterior, 0 MDA atua na defesa da producao da pegueopriedade, especialmente numa etapa da histbais
nacdes em que um simples movimento de imposicasupnessdo de barreiras comerciais e tarifarias pode

provocar reflexos profundos em setores estratégieosconomia de um paigRosseto, 2005Y’.

Para solucionar esta questdo, analisamos alguns dae nos permitem verificar de forma
mais objetiva qual foi o comportamento do MDA angeslepois de sua entrada na Camex.
Procuramos observar se houve no 1° mandato dorgoizeta um fortalecimento deste ministé-
rio em termos de seus principais recursos e dersugpal politica, a agricultura familiar.

Caso seja encontrado um crescimento relevante we reeursos financeiros, humanos,
expertise em termos comparados com 0s outros #mioiste nos gastos do governo com a
agricultura familiar, poderemos afirmar que a sni@agla na plenaria do Conselho de Ministros
deve ser atribuida a um processo de fortalecinduntante o 1° mandato do governo Lula e nao
apenas a uma acéao estratégica capitaneada pelopsif@aEntroduzir na Camex um ministério
com preferéncias semelhantes as defendidas pétanias negociacées comerciais.

A anélise do nivel de gasto discricionaffaealizado pelo MDA ao longo da Gltima década
nos permite dizer que este ministério ocupou unsicfo de destaque no governo Lula. Confor-
me os dados expostos no grafico, seus recursoseraes substantivamente no 1° mandato de

Lula, sobretudo se compararmos seu crescimentoeespgrtiva com a evolucao dos recursos

176 porém, mais uma vez sublinhamos o fato que namtig acesso a documentacéo (atas, relatorios o ges

de pre-senca) das reunides do Conselho de Ministeo®rma que ndo podemos fazer uma avaliacaorigai®sa
sobre a veracidade da hip6tese de Ramanzini.

"7 Rosseto, Miguel. Direito reconhecido aos agrigeko familiares.Jornal Valor Econémico.14/06/2005.
Disponivel em: http://www.valoreconomico.com.bri@strindexx&time=1129258800.

178 Segundo a metodologia da Secretaria do Orcamesder& do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, as despesas discricionarias sdo aquelaspeueitem ao gestor publico flexibilidade quanto ao
estabelecimento de seu montante, assim como gaaoportunidade de sua execucdo, e sdo efetivarasrjee
concorrem para producado de bens e servigos publicos
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dos outros ministérios com representacdo dent@ahselho de Ministros da Camex.

No gréafico 7, fica evidente que o periodo abrangielo 1° mandato do governo Lula (2003
— 2006) foi marcado por um crescimento expresso®ghstos discricionarios do MDA. Diante
destes dados, o alegado que o MDA € um ministéaicofmerece ser repensado. Ele obteve
controle de uma grande gama de recursos sobreais tgm discricdo para estabelecer o seu
montante e sua oportunidade de execuc¢do, chegaddo @Wtrapassar o montante despendido
pelo Ministério da Fazenda em 2006 e 2007, questdritamente o ator burocratico mais
poderoso na administracdo publica federal braaileir

A taxa de crescimento dos gastos discricionariofMB@\ em perspectiva comparada com
0s outros ministérios foi muito maior. No period2003 a 2006, o tamanho da fatia dos gastos
discricionarios feitos pelos ministérios represéagano Conselho de Ministros da Camex que
foram despendidos pelo MDA cresceu de 17,6% em pa@2 31,5% em 2006, ano no qual o
MDA ultrapassou o nivel de gastos do Ministérid-daenda.

Gréfico 7. Despesas Discricionarias Totais Il (em Rbilhdes correntes)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
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Fonte: Secretaria de Orcamento Federal do MPOG.

Este dado se torna mais impressionante se compeaammedia de crescimento dos trés
mandatos abrangidos pelos dados. As despesagidisarias do MDA cresceram no 2° manda-
to de Cardoso em torno de uma média de 2,3% aceagaanto no 1° mandato do governo Lula
esta média subiu para 32,2% ao ano, voltando admimaneira abrupta, no 2° mandato para

uma taxa negativo de aproximadamente 2,9% abd arEm 2005, ano da entrada do MDA no

' Calculamos a taxa média de crescimento a parfirdaula: Teuedioi; = [(% / %)  (1/G-)] - 1

127



Conselho de Ministros, a taxa de crescimento dggedas discricionarias desse ministério foi de
34,4%, sendo que o crescimento do ano anterioalsa® nada menos que 103,4%.

Visando oferecer ao leitor uma maior comparatibdiel entre os ministérios, na Tabela 6
expomos as taxas de crescimento dos gastos comsdsgfiscricionarias de cada um (apresenta-
dos de maneira decrescente) sendo que na ultimadixpomos os dados dos gastos discriciona-
rios de todo o Governo (e ndo apenas dos minist&gresentados na Camex). Nas duas primei-
ras colunas estdo dados para a década e nas Wdthas para o 1° mandato do governo Lula.

Conforme pode ser visto, o padréo de crescimerg@astos discricionarios nao é uniforme.
Enquanto o MDA teve crescimento médio de 13,3%0p M&OG foi apenas 4,2%. Na terceira
coluna apresentamos a razdo da taxa de crescim&ttio de cada ministério em comparacéo
com a do MPOG (a menor média entre todos). O réidstjue apresentou a maior razao foi o
proprio MDA, com crescimento 3,19 vezes maior quesscimento dos gastos do MPOG. Com
excecao do MRE, que obteve uma raz&o de crescirpeitona ao MDA, a razdo dos outros foi
pelo menos 1,9 vezes menor, indicando de manemamdente que o fortalecimento relativo do

ministério em comparacado com seus pares repressmadConselho de Ministros foi grande.

Tabela 6. Taxa de Crescimento das Despesas Disaitirias

Razao da Média de Razao da Média de

Taxa Média de . Taxa Média de .
Crescimento Crescimento

Ministério Crescimento Crescimento

na década na decada 12 mandato Lula 1° mandato Lula
(base MPOG) (base MRE)

MDA 13,3% 3,19 32,2% 8,81
MRE 13,1% 3,15 3,7% 1,00
MF 6,9% 1,64 9,5% 2,61
MDIC 6,8% 1,62 9,2% 2,51
MAPA 6,4% 1,52 10,3% 2,81
MPOG 4,2% 1,00 16,1% 4,41
Governo 14,6% 3,51 13,6% 3,75

Fonte: Secretaria de Orcamento Federal do MPOG.

Nas ultimas colunas, repetimos o exercicio pardao®s dos quatro anos que compde o 1°
mandato de Lula. Mais uma vez impressionam. Alénextcaordinario crescimento do MDA,
gue também apresentou 0 maior crescimento médiomaainstabilidade do MRE. Embora ao
longo da década tenha crescido no mesmo termo §l2Ag durante o 1° mandato de Lula seus
gastos diminuiram, tendo sido o ministério (dosreepntados no Conselho de Ministros da
Camex) com menor crescimento médio de suas degflissasionarias.

Uma importante evidéncia a respeito do fortalectmedo MDA € demonstrada com a
comparacao dos seus dados com os dados dos gaskaverno. Enquanto durante toda década

apenas o MDA e o MRE acompanharam o crescimentgakiss discricionarios do governo, no
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primeiro governo Lula, os gastos discricionariosMIDA foram 2,36 vezes maiores que 0s do
governo. Verificamos também que nos dois periodogastos do MDIC, MF, MAPA e MRE
cresceram menos que o0s gastos de toda maquinagfdueral.

Outra forma de verificar o fortalecimento do MDA @nalise dos gastos de cada ministério
com despesas de pessoal. Como na analise solmalespeesas no governo Cardoso (Grafico 3),
novamente aparece uma grande discrepancia entecwsos disponibilizados pela Fazenda e
os disponibilizados pelos outros ministérios. Ogloda estdo disponiveis para todos o0s

ministérios somente a partir de 2000.

Grafico 8. Despesa de Pessoal do Poder ExecutivdR$ bilhdes correntes)

14

12

10 -

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

——MF =#-MPOG —a=MRE MAPA =¥=MDIC =o—MDA

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Secretari@etursos Humanos do MPOG.

A incluséo da curva da Fazenda prejudica a an@lipeeponderancia deste ministério neste
tipo de despesa € enorme. Como fizemos na andig@wkerno Cardoso, excluimos esta curva
para observarmos com mais cuidado as informac@espeito dos outros ministérios. Isto foi
feito no Grafico 9, onde observa-se um crescimegi®vante apenas das curvas de gastos do
Planejamento (que é dentro da Camex o menos edwolbdom o comércio exterior) e da
Agricultura. Ja MDIC, MRE e MDA apresentam curvageeis, crescentes e pouco agudas.

Devido as diferencas em escala dos gastos comg#ssgde pessoal, optamos por analisar a
taxa média de crescimento de cada ministério. Chega resultados surpreendentes. O ministé-
rio que apresentou uma taxa de crescimento médimr fieao MDIC, cujos gastos com despesa
de pessoal cresceram em uma média de 15,8% erfiPee20009. Neste quesito, 0 ministério
com menor crescimento médio foi justamente o MDgeras 10,5%, o0 que faz com que seja-
mos cautelosos para fazer qualquer afirmacao meisva sobre o fortalecimento do MDA.
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Grafico 9. Despesa de Pessoal do Poder Executivanse Fazenda Il (R$ bilh&es correntes)
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Secretari@etursos Humanos do MPOG.

Na Tabela 7 expomos as taxas de crescimento dossgasn despesa de pessoal de cada
ministério de maneira decrescente. Conforme veremasdem de crescimento dos gastos foi
alta para todos, ndo havendo média inferior a 160%n@. Na segunda coluna expomos a razao
da taxa de crescimento de cada ministério em cag@arcom a taxa do MDA. O MDIC obteve
um crescimento 1,50 vezes maior do que o MDA, emgua MPOG obteve um crescimento
1,45 vezes maior. Por outro lado, embora o MDA a&empresentado menores taxas de
crescimento média, a razao entre elas foram medorgse as razdes apresentadas na Tabela 5,
0 que indica que as diferencas interministeriaentuao crescimento das despesas com pessoal
foram menores que as diferencas entre as taxassi@mento das despesas discricionarias.

Visando facilitar a comparacao entre ministériagpes de despesas, disponibilizamos na
Tabela 6 os dados referentes ao 1° mandato dorgolefa, periodo no qual o crescimento do
nivel de gastos discricionarios do MDA foi extrdoédio. Mais uma vez o crescimento do MDA
esteve entre os menores (sendo que no 1° goveraoalLultima posicdo coube ao MRE),
reafirmando que devemos ter cautela ao concluiresolprocesso de fortalecimento burocratico
do MDA. Por outro lado, devemos estar atentos pafao de que embora o crescimento do
MDA tenha sido menor, ele esteve ao longo de tod#cada com um nivel despesas com

pessoal superior as do MDIC e MRE, que desempehaortante papel na Camex.
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Tabela 7. Taxa de Crescimento da Despesa com Pes$soa

Razao da Média de Razao da Média de

Taxa Média de . Taxa Média de i
Crescimento Crescimento

Ministério Crzgsgiétlsgéo na década 1aCnr12?1((:ji$§n|fala 1° mandato Lula
(base MPOG) (base MRE)
MDIC 15,8% 1,50 12,4% 1,36
MPOG 15,2% 1,45 13,3% 1,46
MAPA 14,1% 1,34 11,1% 1,22
MF 13,6% 1,30 15,8% 1,73
MRE 12,3% 1,17 9,1% 1,00
MDA 10,5% 1,00 9,7% 1,06
Governo 12,1% 1,15 11,2% 1,23

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Secretari@etursos Humanos do MPOG.

Outra importante evidéncia a respeito dos gastosdespesa com pessoal € a comparacao
com os gastos de todo Governo. As taxas de variagitam uma amplitude muito menor do
que as apresentadas na Tabela 6, sendo que asdeaxasscimento dos gastos do Governo
apresentaram um padrao intermediario. Com a arddistes dados nao é possivel fazer qualquer
afirmacao contundente sobre o fortalecimento otagnecimento relativo de qualquer ministé-
rio. Mas é fato que os dados matizam aquilo queefalado no Grafico 7 e na Tabela 6.

Embora os recursos financeiros do MDA tenham ausmdentie maneira estrondosa, 0s seus
recursos humanos ndo acompanharam o mesmo padcéescnento das despesas do MDA foi
o menor de todos 0s ministérios representados neello de Ministros. Mesmo no 1° mandato
do governo Lula, o MDA ocupou a segunda pior pasi€sonclui-se que embora o MDA tenha
tido um aumento dos recursos disponiveis para eue#ie de suas politicas, este processo nao
foi complementado com o crescimento de seus resimsmanos.

Complementando a analise sobre os recursos hundapmiveis, analisamos o comporta-
mento dos ministérios em termos da disponibiliddelendo de obra. Nao colocaremos no grafi-
co dados sobre a Fazenda, pois este ministérialiposss do que 40% da mao de obra do
conjunto de ministérios que estamos estudando déstartacdo E de acordo com os dados
demonstrados € o ministério principal na estruagi@inistrativa do governo federal.

No Grafico 10, com excecao da curva da mao-de-disonivel para o MPOG, todas as
outras apresentam estabilidade. Ha apenas um pegako na curva do MDA entre os anos de

2005 e 2006, quando a sua curva volta a se egtabili
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Secretari@etursos Humanos do MPOG.

Mais uma vez, o MDA nado ocupa uma posicao de destd&®prém, ele possui mais recursos

humanos do que o MDIC e o MRE, que tém grande dalga na tematica do comércio exterior.

Diante destes numeros nao é possivel, portant, diraisquer conclusdes absolutas sobre a

importancia ou irrelevancia do MB¥, embora, ressalvamos que entre 2005 e 2006, honve

salto no quantitativo de forca de trabalho do MB#&bindo de 5670 servidores para 6538.

Por fim, como ultimo dado sobre os recursos humaeosada ministérios, analisamos a

escolaridade de seus respectivos corpos de sexsidOr objetivo desta analise € fazer uma

avaliacdo comparada da expertise de suas burcer&sgundo os dados Boletim Estatistico

de Pessoatla Secretaria de Recursos Humanos do MPOG, oslsssipodem ser divididos em

trés categorias de escolaridade: superior, intdéried e auxiliar (cargos que exigem

escolaridade em nivel superior, médio ou fundanmemspectivamente). Optamos por construir

uma medida a qual denominanmagao de escolaridadejue é medida pela porcentagem dos

servidores de nivel superior entre todos os sem#do ministérit’™.

Consideraremos que a expertise € maior naquelessténios cuja concentracdo de

servidores de nivel superior € maior. Também aalis a evolucdo da expertise de cada

ministério ao longo do tempo. Caso haja uma evolugd@scente do nivel de expertise,

180 A maior taxa de crescimento médio do quantitatiadorca de trabalho foi do Ministério da Fazende gresceu
em média 3,4% entre 2000 e 2009. Os dados dossautrostérios foram: 2,1% do MRE; 2,0% do MDIC; %, do
MDA,; 1,4% do MAPA; 1,2% do MPOG,; e 1,4% do Governo.

181 H4 uma quarta categorisem informacdoComo o total desta é baixo (5,5% do conjuntoiriotde servidores)
optamos por considera-la no denominador da medjzopta para a analise.

132



0,80 T
0,70
0,60
0,50
040
0,30 -+
020 +

010

consideraremos isto como uma evidéncia sobre upepso de fortalecimento desta burocracia.

Estes dados estédo expostos no Gréfico 11.

O MDA é um dos ministérios menos qualificados emtserepresentados na Cartféx

Entretanto, ele passa por um processo de quabficde seu pessoal no governo Lula. Em 2003,

0 MDA possuia apenas 23% de seus servidores emscdegescolaridade superior, enquanto em

2007 este numero sobe para 34%. Em 20@&@o de escolaridadéo MDA se tornou superior

a do MPOG e a do MAPA. Os unicos ministérios aaxéo de escolaridadmaior do que a

meédia governamental sdo os trés principais protagsndo comeércio exterior: Fazenda, MRE e

MDIC, com razdes de escolaridadam 2009 de, respectivamente, 68%, 67% e 49%.

Grafico 11. Porcentagem de Servidores com Nivel descolaridade Superior por Ministério
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Secretari@etursos Humanos do MPOG.
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O Gréfico 11 mostra a maior capacidade técnica REM da Fazenda. Ambos sdo 0s

anicos ministérios que possuem mais de 60% desseuslores em cargos de nivel superior. Do

outro lado, os ministérios menos especializadososPOG, cujarazdo de escolaridadeéo

ultrapassa os 30%. Junto ao MDA esta o outro néingstque cuida das atividades do setor

agropecuério, o MAPA. Ambos possuem uma concerdgradgiservidos em nivel superior na

casa dos 30% (o primeiro em 36% e o segundo em.3386)fim, o MDIC alcanca um nivel

182 Como esperado, os ministérios mais qualificadososaMinistérios da Fazenda e o MRE, que S30 ost@iins

gque possuem as carreiras mais bem estabelecidtsii@s dentro da administracdo publica federal.
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intermediario, tendo uma média muito préxima dagatia por todo o Poder Executivo Federal.

No Grafico 11 observamos apenas dois grandes sattosodas as curvas. O primeiro
ocorreu entre os anos de 1998 e 1999, quandzdo de escolaridadem nivel superior do
Ministério da Fazenda passou de 37,4% para 62,2%eg0Ondo foi durante o 1° mandato do
governo Lula, quando z&o de escolaridaddo MDA passou de 25,4% para 33,5% entre os
anos de 2005 e 2088 Houve também outros saltos menores, mas releadtéerceiro maior
foi também o crescimento do MDA entre os anos d@28 2004 (de 19,0% para 23,4%). O
quarto foi o do MDIC entre 2001 e 2002 (de 28,9%a[3b,5%). O quinto foi do MPOG entre os
anos de 2008 e 2009 (de 18,9% para 23,2%). E o seditimo relevante foi a queda do MDA
entre os anos de 2002 e 2003 (de 23,8% para 1§:0%)

Analisando apenas a variacdordazao de escolaridaddurante o governo Lula, obtemos
forte evidéncia sobre o fortalecimento do MDA ango desta gestdo. A diferenca entre as taxas
de crescimento € surpreendente. Expomos na Tabek t8xas de crescimento em termos
porcentuais dos coeficientes @&ado de escolaridadem nivel superior de todos 0s ministérios.
As taxas de crescimento do MDA sdo bastante superis outras tax43 No 1° mandato de

Lula, apenas o MDA apresentou saltos de qualifizaca

Tabela 8. Taxa de Crescimento dRazao de Escolaridadem nivel superior

Ministério Taxa de Crescimento

MDA 49,36%
MDIC 33,64%
MRE 10,70%
MAPA 6,21%
Governo 3,68%
MF 2,72%
MPOG -5,97%

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal. Secretari@etursos Humanos do MPOG.

Desta forma, concluimos a partir dos dados querf@saustivamente levantados sobre os
ministérios que participam do Conselho de MinisttasCamex e em especial sobre o Ministério
do Desenvolvimento Agrario, que este Ultimo foiorehdo ao longo da ultima década
(sobretudo no 1° mandato do governo Lula) em spaci@dade de controlar maior quantidade de

recursos a serem gastos com politicas propriaseeaiacdo da expertise de sua burocracia. Em

183 Consideramos que grandes saltos seriam crescinfentaiminuicdes) daazdo de escolaridadem nivel
superior a 25%. O aumento do MF foi de expressh@$% e o0 do MDA foi de 32,3%.

184 Consideramos como saltos relevantes as alteragdieses que 20% no coeficienterdado de escolaridade.

18 O crescimento da concentracdo de servidores p8blan nivel superior do MDA foi decorrente do
fortalecimento das carreiras de Engenheiro Agrénalaocarreira de Perito Federal Agrario e de Aralise
Reforma e Desenvolvimento Agrario.
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relacdo as despesas com pessoal e no tamanhocdadfrtrabalho, o0 MDA n&o apresentou
sinais de fortalecimento, mas, também, ndo apresemh padrdo distinto do comportamento de
outros ministérios que cumprem papel importantérdeta Camex, tal como o MDIC e o MRE.

Além do fortalecimento da tessitura burocraticavldA, ha um concomitante processo de
fortalecimento da principal politica publica de seapeténcia, a agricultura familiar, o que gera
consequéncias importantes para a tematica dacaatibmercial agricola.

Uma das razdes que justificam este processo émquesa questao da agricultura familiar
passou a ter no governo federal. O principal progrdo MDA é o Pronaf (Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar) criada €995, com o intuito de atender de forma
diferenciada os pequenos produtores rurais quadelsem atividades mediante emprego direto
de sua forca de trabalho e de sua familia, gereamtita aos agricultores familiares e assentados
da reforma agraria e que cresceu de forma consiglaras ultimos 15 and¥. Dentre os gastos
com subsidios na politica agricola entre 1995 e2@@rca de 27,2% foram dedicados ao
Pronat®’.

Os gastos despendidos no Pronaf fazem parte dec@algricola de subsidios e subvencoes.
Ao analisarmos a evolucéo das principais rubri@apadlitica agricola desde 1995, vemos que 0
Unico gasto com crescimento sustentado e sem ssftéacOes foi o do Pronaf. As outras poli-
ticas cujas competéncias sdo do MAPA, tomando dkesiem conjunto com o MF e o MPOG,
foram mais instaveis, principalmente as politicagiarantia de precos e equalizacdo de Jtftos

No grafico 12 estédo os dados. As trés principdisicas da politica agricola foram o Pronaf,
as politicas de sustentacao de preco e as poldecagualizacdo de juros. Cada uma abocanhou,
respectivamente 27,2%; 31,8%; e 34,6% do totaladéog com subsidios e subvencdes agricolas
no periodo entre os anos de 1995 e #J0& quarta maior rubrica foi os gastos com crédito

rural que abocanhou 4,1% da politica agricola.

186 O objetivo do programa é fortalecer as atividatkesenvolvidas pelo produtor familiar, integranda-cadeia de
agronegocios e proporcionando-lhe aumento de renaigregando valor ao produto e a propriedade, meda
modernizag¢do do sistema produtivo, valorizag&o rddygor rural e a profissionalizagéo dos produtdaesiliares.

O argumento central da politica € que os produttanesliares, descapitalizados e com baixa prodigige, nao
estariam em condi¢cbes de tomar recursos a taxasedsado para realizar os investimentos em modeéiva

elevacdo da produtividade. Pelo menos na etapialidic processo de acumulacdo, seus investime@mseriam
rentaveis nem viaveis se avaliados pela taxa des jde mercado; seus rendimentos ndo seriam cormjsatiem
suficientes para reembolsar empréstimos tomadaedi¢cdes comerciais. (Guanziroli, 2007).

87 No governo Cardoso foram dedicados ao Pronaf Id9setursos da politica agricola, enquanto no govieala

esse numero subiu para 32%.

188 | ei n° 8.427 de 27 de maio de 1992 e posteridtesaades, que regem a politica de concesséo derspin
econdmica nas operacdes de crédito rural.

189 Do total de gastos com subvencées e subsidio$etons durante todo o periodo entre 1995 e 20@8)itica

agricola foi responséavel por 66,5%.
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Fonte: Secretaria de Orcamento Federal do MPOG.

Este crescimento sustentado dos gastos do Prdoateéevidéncia sobre o fortalecimento
do MDA dentro da administracdo publica federal. Angipal politica do ministério se
consolidou, num processo iniciado ainda no goveétaodoso e acelerado no governo Lula,
quando se tornou importante politica publica do&sow Federaf®. Enquanto as outras politicas
agricolas foram instaveis, por razdes que fogemsaopo da pesquisa, o Pronaf teve seu félego
or¢camentario progressivamente aumentado, mesmiases de aguda restricao fiscal na década
de 1990, quando o félego orcamentario das outrdiscps agricolas citadas foi abalado.

Além do incremento orcamentério, o fortalecimengoudha politica publica voltada para a
agricultura familiar deu ao MDA uma oportunidadeedtabelecer conexdes com uma clientela
que obteve grande espaco politico no governo lintdsive na politica comercial, sobretudo
em sua face negociada. A tematica da agriculturdlifa ganhou escopo dentro das preocupa-
cOes prioritarias da Presidéncia da Republica @éefiaicdo da posicdo de negociacdo do Brasil
na OMC com o sucesso da coalizdo do G-20, tal gmoymosto por Ramanzini (2009a e 2009b).

Embora o MDA néo possua claras competéncias quavems temas de comércio exterior,
esta clientela baseada na agricultura familiar @momaf é interessada e sensivel as negociacdes
comerciais. De acordo com os representantes deéstéeta, a abertura dos mercados agricolas

defendida pelo agronegdcio e encampada pelo MAR#eta prejudicar a agricultura familiar,

199 |nclusive esta exposta entre os principais progsade desenvolvimento econdmico no sitio da Presiaéla
Republica http://www.presidencia.gov.br/principgisogramas/modelo_desenvolvimentem 11/06/2010).
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afetando a seguranca alimentar das populacéesveda®tom esta atividade econdémica.
O proprio ministro do MDA Miguel Rosseto em artigmblicado no jornalValor
Econbmico logo apdés a aprovacdo do Decreto 5.453/2005,ndete as preocupacdes

protecionistas do MDA em relacdo aos produtordsitiee de outras producgdes familiares:

“Hoje, uma das preocupacbes do MDA esta nos sulssigara exportacdo de leite em pé oferecidos pela
Unido Européia. Os incentivos deste tipo recebigel®s produtores europeus alcancaram 1,7 bilhdew®s (R$
6,8 bilhdes) no ano passado. Neste ano, o orcansgmavado para o0 mesmo fim pela Unido Européia oheg
1,2 bilhdo de euros (R$ 4,8 bilhde§ao iniciativas que, aliadas a uma eventual reducée tarifas para
importacdo, tornam-se capazes de determinar a ruém@ndmica de populagdes inteiraSetor € responséavel por
84% da producao da farinha de mandioca, 67% d@dgi58% da carne e 52% do leite. A preocupacaoaMidA
tem em relacdo aos produtores de leite e derivagkisnde-se, igualmente, para outras areas de atuacs
agricultores familiares, entre as quais as lavoudss milho e feijdoSe é fundamental abrir mercados para os
produtos agricolas do Brasil, ndo menos impresciwalié resguardar a producao nacional, procedimentoda
mais necessario no caso dos pequenos agricultokegjo, a bandeira do livre comércio ndo pode senilida

para extinguir ou fragilizar setores importantes agricultura nacional e destrocar a econom{Rbsseto, 2005}

O ingresso do MDA no mundo do comércio exteriodsea mediante o fortalecimento da
tematica da seguranca alimentar e da protecao ritaulagra familiar dentro do governo e da
alteracdo nas posicOes brasileiras dentro negasag@merciais. O pais assumiu uma postura
mais complexa sobre as negociacdes agricolas horiumnto a sua demanda ofensiva quanto
aos produtos do agronegdcio, uma postura presenisia da agricultura familiar.

A postura do MDA no campo da politica externa negtec foi requisitar protecdo para os
produtos familiares, argumentando que a abertuiiaag proposta em Doha poderia elevar as
importacOes e deprimir precos de produtos come keitlerivados, feijao, arroz ou milho, que
s&o fundamentais para a renda das 4,1 milhdesqepes agricultores do p&fs

A postura do MDA estava em consonancia com o discdo proprio presidente nos féruns
internacionais de combate a fome e a pobreza, guanam reintroduzidos tépicos de seguranca
alimentar, desenvolvimento rural e agricultura faami Estes adquiriram relevancia na formacéao
da posicdo de negociacao e foram incluidos na agegechegociacdes composta pelas tratativas
na esfera da OMC, ALCA, MERCOSUL e do acordo bioegl com a Unido Européia.

Delgado (2007) comentou a respeito do processmtdgracdo do MDA e da agricultura

familiar nos debates sobre a agenda brasileiraegsciacdes comerciais de comeércio:

191 Rosseto, Miguel. Direito reconhecido aos agrigeko familiares.Jornal Valor Econémico.14/06/2005.
Disponivel em: http://www.valoreconomico.com.bri@strindexx&time=1129258800.

192 | andim, Raquel. Pais pode proteger agricultura ilfam Valor Econdmico.30/05/05. Disponivel em:
http://www.iconebrasil.org.br/pt/default.asp?act&arealD=5&secaolD=7 &artigolD=880&mesN=5&anoN=2005
&paginaN=1#880
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“Embora a agenda negociadora brasileira continuélegndo basicamente os interesses do agronegécio,
posicdo adotada pelo primeiro Governo Lula, fortidia pela existéncia do G20, conseguiu interromper
negociacbes comerciais herdadas do governo antecigjos resultados poderiam ter sido muito dangsas o
futuro do desenvolvimento brasileiro, como foi scaa ALCA e do Acordo MERCOSUL — UNIAO EUROPEIA.
Ademais, a criagcdo do G20 permitiu uma relativa rdoa politica da agenda das negociagcdes comerciais
agricolas, com a consideracdo, mesmo que predor@n@nte defensiva, de temas como desenvolvimeatceru
interesses da agricultura familiar. Essa abertuiabilizou uma importante experiéncia politica dehitizacéo de
organizagbes e de movimentos de agricultores fare8i, de ONGs e do ministro e de técnicos do MDD, q
tiveram reconhecida participacdo nas negociac6ed0d4C em Cancun, da ALCA e do Acordo MERCOSUL -
UNIAO EUROPEIA. Além do aprendizado que essa eXpeH trouxe para seus participantes, ela também
representou uma ampliacdo das arenas de discuss@odecisdo da politica publica para a agricultifeaniliar e

de dilatacdo da esfera publica acessivel a seuesgmtantes” .

Uma demonstracdo da maior abertura que o MDA reieebb@s negociacées comerciais
durante o governo Lula foi a presenca de seu nminMiguel Rosseto na delegacao brasileira
que participou da Reunido Ministerial da OMC em &@enainda em 2003. A presenca de
Rosseto demonstrava que o Brasil ndo defendia apenanteresses do agronegdocio quando
exigia maior abertura dos mercados dos paises \d#gglns, mas que também queria manter
salvaguardas e mecanismos de protecdo para alguhst@s agricolas. Indicava-se assim uma
aproximacao entre o Brasil e seus aliados do G@fsolidando uma alteracdo nas estratégias
das negociacbes agricolas com o balanceamento enthiberalizagdo e o0s interesses
protecionistas’™.

Assim como o MDIC é o principal representante daustria dentro da administracao
publica federal, o MDA acabou se tornando o remtasge da agricultura familiar e dos
sindicatos e movimentos sociais do campo ligadestea publico. Em entrevista a revigtoria
e DebatedaFundacgao Perseu Abramo ministro Miguel Rosseto comentou acerca dasoels

entre o ministério e 0s movimentos sociais do campo

“Temos um profundo respeito para com todos os aterxiais do mundo rural. Desde o inicio da gestao,
MDA tem marcado sua atuacao pelo didlogo com tagosegmentos do campo, tanto com 0s moviment@sssoci
como com as entidades representativas da agrialpatronal. A reforma agraria € uma demanda da edade, e
ndo uma misséo isolada de um ministério. Acreditaouee todos, a luz da lei, podem dar sua contrimigara

que o campo brasileiro se torne definitivamenteaspaco de producéo, paz e justica socidl”

Grande parte da clientela do Pronaf é concentradastados da regido Sul do pais, onde a

193 Folha de S&o Paulo. Brasil vai levar ministro des@nvolvimento Agrario para reunido da OMC. 04/09%
Disponivel em;_http://www.bbc.co.uk/portuguese/cias/story/2003/09/030904 rossetocb.shtml

194 Revista Teoria e Debate. n° 55 - setembro/outnbvembro de 2003. Dossié Reforma Agréria. Dispdreie
http://www?2.fpa.org.br/conteudo/debate-dossie-mfxagraria-entrevista-com-miguel-rossetto

138



agricultura em pequena propriedade € bastantediifanOs ministros e secretarios-executivos
escolhidos para ocupar 0s cargos principais calgete ministério possuiam fortes conexdes
com o estado do Rio Grande do Sul, onde a agrreutaumiliar € forte, tendo grande participa-
cdo no Produto Interno Bruto Estaddal Desta forma, além do crescimento da capacidade de
implementacédo de politicas, de seus recursos onganes e da importancia das politicas para a
agricultura familiar na estratégia politica do gove o MDA também se associou a uma cliente-
la fortalecida no governo Lula, cujas liderancasspem boa interlocu¢cdo com 0s movimentos
sociais do campo e com os sindicatos conectadgscauléura familiar e reforma agrafia

Os gestores do MDA foram individuos com conexdesadainistracdo do Partido dos
Trabalhadores (PT) na prefeitura de Porto Alegn® gjoverno do Estado e com o movimento
sindical. O primeiro ministro do MDA indicado poulla, Miguel Soldatelli Rosseto (janeiro de
2003 a marco de 2006), teve passagens na décdivdepelo Sindicato dos Metallrgicos de
S&o Leopoldo, é fundador do PT e foi president8iddicato dos Trabalhadores na Industria do
Polo Petroquimico de Triunfo. Posteriormente ingpesna Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), onde foi responsavel, entre 1992 e 1994agaliscussbes da central sobre o
MERCOSUL. Foi também vice-governador do Rio Grata&ul no governo de Olivio Dutra.

Ja seu sucessor, o ministro Guilherme Cassel, ayaeof secretario-executivo do MDA na
gestdo de Rosseto, também possui uma socializagdissppnal vinculada a administracao
publica sul-rio-grandense, tendo passagens na®t8eas do Tesouro e da Fazenda do Rio
Grande do Sul e foi subchefe da Casa Civil duramfestdo Olivio Dutra.

O MDA também estabeleceu fortes vinculos cofReale Brasileira pela Integracdo dos
Povos(Rebrip}®’”. Esta aproximacéo significou a valorizacéo dastjes de seguranca alimen-

tar e nutricional e o empoderamento da agricukamaliar nas negociacdes comerciais.

“os canais de influéncia da REBRIP nas politicasbdtado, na area de negociacbes comerciais, ndo se
limitam aos foros coordenados pelo Ministério daaslaRdes Exteriores. O acesso por determinados grigpo
organizagfes sociais membros da Rede a ministé&@teriais, tais como o do Desenvolvimento Agrario —
responsavel pelas posi¢es relacionadas com osepeguagricultores — é também usado para influenaiar

posicdo dessas entidades estatais vis-a-vis ascrEgies, um processo que reflete o implementadsethor

1% De acordo com dados de Faufh (2008), 50% do PHBicgrandense é decorrente das atividades agscol
sendo 27% oriundo da agricultura familiar e 23%agacultura patronal.

1% Entrevista com funcionario da Camex.

197 A Rebrip é uma rede de ONGs, entidades sindicaieémentos sociais destinada a acompanhar as ingges.
Foi criada para propor alternativas de integragéapmbatam a l6gica comercial de “liberalizacaaliberal”. A
rede é associada a Alianca Continental Social € $er@ origem nas negociacdes da ALCA e com as quiep
acerca da Reunido Ministerial de Seattle da OMG Meses que antecederam esta reunido, algumas ©IGs
CUT criaram a Rede OMC, que depois se incorporBeldrip. Apds o fracasso de Seattle, a Rebrip seetdirou
na ALCA. Com a paralisia desta, o lancamento daaRadDoha e as negociacfes com a UE, o foco sesificeu,
abrindo espaco para estes outros processos (Femat9).
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empresarial, envolvendo representantes do agroriegde um lado, e o Ministério da Agricultura, det. De
acordo com um representante da REBRIP, o Minist@oidesenvolvimento Agrario foi introduzido ao moimths
negociacdes comerciais pela rede de ONGs e, substente, estruturou internamente um grupo deathab

para discutir as questdes da agricultura familiaepentes na agenda de negociaces comerc{&isiga, 2005),

Embora a Rebrip tenha participado no governo Cardas instancias de dialogo sobre as
negociacdes comerciais internacionais em forodigumi como a Senalca, Seneuropa e GICI,
tendo sido convidada pelo governo a debater prapastbre agricultura familiar, foi somente no
governo Lula que a rede comecgou a participar deesiramais determinante nos foros destina-
dos a formulacdo das posi¢cdes de negociacdo, cen@rupos Interministeriais Tematicos. Na
Reunido de Miami em 2003 as ONGs e sindicatos fopmta primeira vez formalmente
incorporados a delegacao oficial do Brasil (Ferean@009).

De acordo com um representante da Rebrip, hougeverno Lula uma clara orientacao da
Presidéncia da Republica e do MRE para manter é@togti permanente com a Rebrip, com as
organizacdes a ela filiadas e com o proprio MDApdlitica se tornou mais acessivel, o que
reflete ndo somente acesso a canais formais eriaferde informacéo e influéncia, mas também
convergéncia entre politicas e diretrizes dastégfias de negociacdo do Governo Lula e aquelas
apoiadas pelas entidades que constituem a RedéeBeagela Integracdo dos Povos.

“Além disso, os canais informais, ndo instituciamatios, de interlocucdo e a relacdo direta entre os
ministérios setoriais e suas “clientelas” (em getambém setoriais) ganharam maior relevancia. Gsres do
agronegocio beneficiaram-se cada vez mais de sanais de interlocucdo com o Ministério da Agricudtuao
passo que as ONGs vinculadas a agricultura famitegorriam cada vez mais ao Ministério do Desenwodnto
Agrario, e os setores industriais que concorrianmcas importacdes procuravam apoio para suas posi¢is

escaldes intermediarios do Ministério da IndustrigVeiga, 2005).

A entrada do MDA na Camex foi concomitante a palgéo pelo Conselho Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional (Consea) do damim ‘Consideracdes de Seguranca
Alimentar e Nutricional nas Negociacdes Internasisnintegradas pelo Bradi* elaborado
pelo Grupo de Trabalho sobre Negocia¢cbes Internacior@mposto por representantes do
MRE, MDA, MDS'°, MAPA, Secretaria Geral da Presidéncia, Férum iias de Seguranca
Alimentar e Nutricional, Confederacdo dos Trabatiied na Agricultura e entidades convidadas
como Oxfam, Action Aid-Brasil e Rebrip entre outros

Segundo Boletim da Rebrip, 0 documento apreserdanaeitos e diretrizes de seguranca

198 Disponivel em:
www.planalto.gov.br/consea/static/documentos/TemsidhdoresMoni/Negoc%2520Internac%2520Consea%?2520

maio05.pdf
199 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate&nE.
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alimentar e nutricional (SAN), definindo uma lista produtos sensiveis a seguranca alimentar e
tratava de questbes como politica de desenvolvonemtl e sustentavel e fortalecimento da
agricultura familiaf®®. O relatério explicitava duas visées diferenteseen MAPA e o MDA e
buscava incorpora-las nas posi¢cdes tomadas paregasiacdes internacionais em que o Brasil
estava envolvido, sobretudo, na Reunido MinistelgaHong Kong em dezembro de 2005.

O Consea definia os objetivos deste documento como:

“O contetdo do referido documento recebeu aprovagé@nime dos integrantes do Consea. Nossa
expectativa é que as sugestdes nele contidas dejmdas em conta na definicdo da posicdo negocadiur
Governo Brasileiro. Nossas preocupacdes concensamo estabelecimento de disciplinas precisasazdi e
operativas para todas as disposi¢cdes sobre trataonenpecial e diferenciado, em particular quantoadegoria
produtos especiais e ao mecanismo de salvaguardacied. Trata-se de cumprir 0 mandato estabeledido
acordo-quadro de Julho de 2004, bem como de obsenacordado na Declaragdo Ministerial de Nova Déli
Nesta declaragio, o G-20, presidido por Brasil dif) enfatizou serem o mecanismo de salvaguardeces® os
"produtos especiais" partes integrais do tratameggpecial e diferenciado para paises em desenvehiomNesses
termos, reafirmamos a expectativa do Consea deagueeferidas disciplinas sejam desenvolvidas de omad
identificar os produtos especiais a luz do enfodaeseguranca alimentar e nutricional, ao lado demgeionalizar

e tornar efetivo o0 mecanismo da salvaguarda espe¢@onsea, 20054}
O proprio documento definia seu escopo:

“As sugestdes contidas no presente documento visaniyém, contribuir para outras iniciativas naciism&
internacionais de incorporacéo da SAN nas nego@agfiternacionais. Registre-se, contudo, a exiséte ques-
tionamentos quanto a possibilidade de o format® ®rentacdes dos acordos comerciais promovidoa @EMC
contemplarem as preocupacfes de soberania e seguralimentar nos termos adiante definidofConsea,
2005b)

E registrava o dissenso do MAPA em relagdo a imragdio dos temas de seguranca
alimentar e nutricional e questdes da agricultarailfiar no escopo de preocupacdes da politica

comercial negociada brasileira, embora este mistgmbém tivesse aprovado o documento:

“Seguindo procedimento adotado pelo CONSEA, o dectmnregistra as proposigdes sobre as quais ndo se
chegou a uma formulacdo consensual, de modo a gg&stelas sejam encaminhadas para apreciacdo pelo
Governo Brasileiro. O principal dissenso foi mastflo pela representacdo do MAPA, segundo a qpaksente
documento adota enfoque distinto daquele que ¢ansatibase da posicdo negociadora do Brasil no dmbas
negociacdes ao amparo da Rodada Doha. Por se tdgarma discordancia com o préprio enfoque do derim

o posicionamento do MAPA foi destacado nas paxdegspondentes{Consea, 2005b)

20 Boletim Rebrip. Junho / 2005. N° 2. Disponivel éuttp://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=692
201 Exposicdo de motivos n° 019-2005/CONSEA — sokgoaiacdes internacionais visando a Reunido Miiaste
da Organizacao Mundial do Comércio — OMC, a sdizeeda em Hong Kong, em dezembro de 2005.
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Diante desta gama de fatos e evidéncias, conclgi:ssea entrada do MDA na Camex nao
deve ser atribuida as manobras realizadas pelo pHR& a acomodacdo de posicdes menos
liberalizantes dentro da sua plenaria principal.ndaerdade um processo de fortalecimento de
uma politica publica especifica (bastante sensisalecisdes que estdo em discussdo na arena
multilateral de comércio e detentora de uma cllarftatalecida) e mudancas nas prioridades do
governo que geraram consequéncias importantesap@raatica da politica comercial agricola.
A entrada do MDA na Camex foi, portanto, uma deswria natural desse processo, sendo ape-
nas mais um passo no fortalecimento das institai¢g@acionadas com a agricultura familiar e
seguranca alimentar.

Por outro lado, esta decisdo é suscetivel ao twmnBurocratico, pois significa o
compartilhamento de um espaco importante de podem mais um ministério, 0 que
naturalmente pode levantar objecdes e resisténuias parte das outras burocracias ja
participantes. Contudo, nao foi diagnosticado emhoen momento da pesquisa a existéncia de
conflitos que tenha a permeado. Mesmo a Agricultqree foi a grande prejudicada, ndo se
manifestou de forma aguda

A razéo que pode estar por tras desta mudanca pasidiza € uma atuacao contundente da
Casa Civil como interlocutora da Presidéncia daluRkga. A Casa Civil seria a origem politica
do projeto, 0 que permitiu a superacdo e contormoevkntuais resisténcias por meio da
imposicéo burocratica® A acdo da Casa Civil é afinada politicamenterémigades presiden-
ciais, o que Ihe permite minar e minimizar poteisct@nflitos, premiando o MDA, cuja posi¢cao
mais preocupada com as sensibilidades da agriaufamiliar numa eventual abertura de
mercados agricolas se aproximava das preocupagdesiares trazidas pela Presidéncia.

Em outras palavras, a reforma institucional foeotada pela delegacéo presidencial a uma
burocracia de natureza eminentemente politica, floerelo um ministério que acolhia
proposicoes e preferéncias do Palacio do Planalto.

A defesa da agricultura familiar e da segurancaaiomal foi uma das primeiras teméaticas
priorizadas por Lula em seus primeiros dias de igmveNo primeiro més de seu governo, ainda
em janeiro de 2003, foi recriado e instalado noaélal do Planalto como oOrgao de

assessoramento da Presidéncia da Republica o Guerseser um instrumento de articulacao na

22 Em todas as etapas da pesquisa, incluindo rewdséditeratura especializada, artigos académicosi@ n
académicos, reportagens veiculadas nas midiaspdotas e textos de discussdo produzidos pelos téniois e
outros 6rgaos governamentgigsitions paperproduzidos por pesquisadores, atores e centrpsstpiisa voltados
para a tematica, outros materiais documentais ém@@is e entrevistas realizadas com os atoresgmémmtramos
nenhum indicio que tenha havido resisténcias pie pl@ outras burocracias a entrada do MDA na Camex

203 Esta nossa hipdtese foi confirmada por um ex-aesespecial da Camex que esteve presente na agénci
momento desta reforma e nos informou que a entraddDA na Camex foi resultado de umwialenta pressagor
parte do entdo ministro José Dirceu.
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proposicao de diretrizes para as a¢gfes na arelamEntacao e nutricdo e que seria a instituicdo
coordenadora do prograrfame Zerogcriado para o combate & foffie

No discurso de lancamento institucional do progr&ome Zeroe instalagdo do Consea
Palacio do Planalto em 30 janeiro de 2003, o podBresidente estabelece uma relacao direta

entre a priorizacéo do combate a fome e a agrieutamiliaf®>

“Projeto Fome Zero combina, de um modo novo, o geweial com o estrutural. E preciso dar o peixe e
ensinar a pescar. Ensinar a pescar € criar empragisregides onde hoje existe fome e pobreza. &msipescar
significa melhorar as condicdes de vida da poputagénsinar a pescar é dar ao povo uma educacaaudédade.

E saude digna. E salério e renda. Ensinar a pesgctazer a reforma agrariéE incentivar a agricultura familiar.

E estimular o cooperativismo, o micro crédito elfateetizacéo”(Lula, 2003)

Diante destes fatos, fica evidente que o crescinelat importancia da tematica da
agricultura familiar na Camex, ocorrida por meio idaeoducdo do MDA no Conselho de
Ministros, ndo é decorrente das necessidades de&edla ofensividade agricola brasileira ao
articular uma coalizdo com um governo protecionmsts mercados agricolas como a india, mas
sim do fortalecimento das preocupacdes da Presal@adepublica com esta tematica.

A entrada do MDA foi mais um passo no fortaleciroedas instituicées relacionadas com a
agricultura familiar e seguranca alimentar. Esseg®so teve inicio nos primeiros meses do
governo com a criacdo do Consea dentro da estrdtuRalacio do Planalto e com a promocgéao
de programas de combate a fome comBome Zero®*® que foi modificado, tendo como
principal eixo a partir de outubro de 2003 o proga®olsa Familia

Outra caracteristica importante do processo dadsmtdo MDA na Camex sublinhada nas
entrevistas € a grande interlocucdo entre o miioseé o partido do presidente, o Partido dos
Trabalhadores (PT). Os dois ministros nomeados pawDA, Miguel Rosseto e Guilherme
Cassel, sédo politicos com vinculos fortes com Bbrefudo o primeiro, que era o titular do
ministro quando da sua entrada no Conselho de tvbeis € um dos fundadores do partido. Essa

vinculacdo entre MDA e PT foi outro grande recudsopoder que, segundo funcionario da

24 Embora o program&ome Zerondo tenha tido grandes resultados, ele demonstm preocupacdo da
Presidéncia com a questéo das politicas para a éosegurancga alimentar desde os primeiros passgswono.
Uma evidéncia importante do papel do Consea nesigrgma € que sua instalacdo no Palacio do Plafwlto
realizada na mesma cerimbnia na qual o Presidemeoll o Fome Zero O Consea foi composto por 62
conselheiros, nomeados pelo presidente, sendo ti3tros de Estado, 11 observadores e 38 represesntda
sociedade civil. Além disso, G#ome Zerodefiniu como publico potencial de suas propostssutirais e
emergenciais, cerca de 46 milhdes de brasileiresddgpdem de menos de um délar per capita/diagmémaviver.

295 Disponivel em; http://www.parana-online.com.brfeda/especiais/news/38554/

2% Uma demonstracéo clara da importancia da temédtideome dentro do governo Lula é que o primeiro tema
tratado em seu discurso de posse em 01 de jareR6GB foi justamente a proposicao de um grandedoutontra
a fome. A palavra fome foi citada 13 vezes duraste discurso, sendo a 82 palavra mais citadaeEstiéis apenas
de: Brasil, pais, nacional, social, desenvolvimgptwo e todos.
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Camex, permitiu a introdu¢ao do MDA na Camex.

Por fim, apesar do fortalecimento desta politicho g@réprio MDA fazer parte das priorida-
des trazidas pela Presidéncia da Republica no governo, ndo houve um maior envolvimento
por parte da Presidente da Republica na Camexrebifemente do presidente Cardoso que
chegou a participar de algumas reunides da Camepresidente Lula ndo participou de
nenhuma. N&o é possivel qualificarmos a entradMOé como uma situacdo de imposicao
presidencial, mas sim uma situacaardposicao burocraticapor parte de uma burocracia com
grande poder de persuasdo sobre os outros miosstgor ser o representante da Presidéncia
dentro da administragdo publica e de uma burocractalecida e favorecida durante todo o

governo Lula.

A reducao dostatussimbolico da Camex.

Como Ultimo ponto de analise, nos resta estudadltimas mudancas institucionais
relevantes que foram feitas durante o governo kalare a Camex. Das reformas expostas no
Quadro 10, falta analisar de forma mais pormendazapenas as alteracbes nas formas de
convocacao e representacéo dentro do Conselhoristids realizadas pelos Decretos 5.398 de
2005 e 6.547 de 2008.

O primeiro decreto estabeleceu um quérum minimdroeto Conselho de Ministros. Foi
incluido o paragrafo 6° no artigo 4° do Decret®2.de 2003, que dispde sobre a Camex. Nesta
incluséo foi definido que as reunides do Conseldchistros somente poderiam ser realizadas
com a presenca de pelo menos quatro membros disutartre os setes que o compdem: Casa
Civil, MDIC, MRE, MPOG, MF, MAPA e MDA (a partir dauinho de 2005). O segundo decreto
alterou este mesmo paragrafo, instituindo que aidieudo Conselho de Ministros podera ser
realizada com a participacdo de pelo menos quatnistnos ou secretarios-executivos dos
respectivos ministérios.

A Ultima alteragdo realizada de 2008 transformdtioaselho de Ministros da Camex num
conselho que pode ser realizado com a presencaegostarios-executivos de cada ministério,
simbolizando uma diminuicdo datusda plenaria principal da Camex, que deixou de Ber u
6rgdo exclusivamente de primeiro escaldo dentaddsinistracdo publica fedefl

De acordo com as informacg6es que obtivemos comdnaigos da Camex, estas mudancas

tiveram como pano de fundo as necessidades dolheoabatineiro da agéncia Estas duas

297 Sublinhamos mais uma vez que o ndo acesso aos dadepeito das reunides do Conselho de Minig&iosos
permitiu ver qual foi o efeito real desta alteradéto €, ndo pudemos avaliar de forma precisapsata do Decreto
6.546 os ministérios se fizeram representar poo meiseus secretarios-executivos e ndo mais psmsiaistros.
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reformas foram feitas com o objetivo de facilitangendamento das reunides do Conselho de
Ministros, pois haveria um certo grau de dificulelaam organizar uma reunido que envolve a
presenca de sete importantes ministros de estado.

Esta justificativa, embora tenha certo grau de ahitidade, ilumina um pouco nossas
preocupacdes a respeito dmtusinstitucional-simbolico que a Camex ocupa hoje dena
administracdo publica federal brasileira. Caso elteisdo tenha sido tomada devido as
dificuldades em conciliar as agendas dos diversostos, fica nitido que a plenaria da Camex
deixou de ser um Orgéo de primeiro nivel no jogi@ipo ministerial. Se ela tivesse preservado a
capacidade convocatéria que desenvolvera na épocpe foi sediada na Casa Civil, dentro do
préprio Palacio do Planalto, ndo haveria a necadside se reformular seu regulamento, pois os
ministros priorizariam as suas reunides.

As alteracdes nas formas de representacdo dostnméndentro do Conselho de Ministros
tém um peso simbdlico muito grande. Representammateeira cabal a fragilizagdo da Camex
como instituicdo coordenadora do comércio extdsiasileiro. Este diagnéstico se torna mais
forte se levarmos em conta outra informacdo que fobselatada sobre a participacdo do
Ministério da Fazenda na Camex.

Segundo um dos entrevistados, os ministros da Hazdurante o governo Lula ndo foram
frequentadores assiduos da Camex (mais uma ventsarbs que devido ao fato de que néo
tivemos acesso as atas, relatorios de gestdo engeedo Conselho de Ministros, ndo pudemos
comprovar a veracidade destas informacfes), demaodst uma clara diminuicdo dsiatus
politico da agéncia. O desdém por parte dos claeprincipal ministério da administracédo
publica federal significa um grande desprestigicapama instituicdo desenhada para ser a
coordenadora de uma importante politica publica.

O Decreto 6.546 de 2008 foi consequéncia naturgbrdcesso de fragilizacao dwatus
institucional da Camex. A Céamara foi perdendo a capacidade de coordenacdo sobre os
grandes temas do comércio exterior a partir dafea@ncia do selocusfisico e institucional da
Casa Civil para o Ministério do Desenvolvimento. 6Apesta alteracdo, a Camex foi se
resumindo a assuntos menores, como as politicasodeocdo a exportacdo, administracado das
medidas de defesa comercial, @astarifarios,da lista de excecdes a Tarifa Externa Comum do
MERCOSUL e de facilitacdo de comércio.

O sentido do termassuntos menora@go quer dizer que estes temas ndo sejam impestant
mas que a sua abrangéncia € menor e mais espebifioaha um processo de reflexdo sobre
todo o comércio exterior brasileiro, mas sim, d&essa respeito de certos assuntos pontuais, que

deveriam ser competéncia de divisdbes de um mims&mnao de uma instituicdo desenhada
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como férum de coordenacao supraministerial de untitiga publica de tdo amplo alcance e de
tantas interfaces como o comeércio exterior.

A primeira versdao da Camex permitia o planejamet@dongo prazo sobre o comércio
exterior, com a avaliacdo das grandes necessidadéguldades que precisavam ser enfrenta-
das. Ja a segunda versdo da Camex criada conpasasfde 1999 e 2000 e consolidada nesta
ultima década se transformou numa agéncia com ickgukcde operacionalizacdo imediata de
certos temas dentro da politica comercial e coachmtécnica de assuntos imediatos, mas sem
ser capaz de coordenar o longo prazo do comérteoi@xbrasileiro.

Alguns entrevistados advogaram a interpretacaadeggando a Camex esteve na esfera da
Casa Civil, ela funcionou como uma espéciehilek-thankgovernamental para se reconstruir o
comércio exterior brasileiro. De acordo com esftung, o periodo entre 1995 e 1999 foi
marcado por uma grande capacidade criativa. Estpiacipais medidas criadas neste periodo,
destaca-se a criacédo da Apex, da SBCE e do PEEaecimento do PROEX.

Por fim, uma dltima questao relevante a respeitisadalidade institucional da Camex é que
toda a sua institucionalidade foi construida poronue decretos presidenciais e nao pela
promulgacédo de leis aprovadas no Poder Legislaibgba € uma flagrante diferenca entre o
modelo Camex e o0 modelo anterior organizado enotdenCacex. O arcabouc¢o administrativo
da era Cacex, que tinha como nucleos coordenadoresmeércio exterior a propria Cacex e o
Concex foram construido por meio da criacao dedeaido de decretos. Esta diferenca tras mais
instabilidade para o modelo institucional da eran®g pois é extremamente suscetivel a
pequenas alteracdes nos humores dos membros doEB@aetivo. Todas as decisdes a respeito
da institucionalidade da Camex foram tomadas detanorépria esfera do Poder Executivo, sem
que o processo decisoério tenha sido aberto de naaf@imal para a participacdo do Poder

Legislativo e a consolidacao da institucionalidddecomércio exterior em Leis Ordinarias.
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CAPITULO 4.
CONSIDERACOES FINAIS

Neste ultimo e conclusivo capitulo tentaremos meeniesumir os achados empiricos do
Capitulo 3e compara-los com as proposicdes teoricas feit&apitulo 2 Pretendemos analisar
0 quanto do quadro tedrico elaborado € realmerpezcae elucidar e explicar a evolucdo
institucional da politica comercial brasileira. Tadm observaremos quais foram os principais
problemas e dificuldades apresentados e proporeaigesnas solugbes para estas questdes
visando a utilizacdo da abordagem politico burazagiara a analise de outras politicas. Por fim,
também concluiremos com 0s principais argumentas encadeiam a andlise feita sobre a
evolugao institucional da politica comercial braiséd ao longo das duas ultimas décadas.

A evolucdo institucional do arcabouco de coordemalgipolitica comercial no pos-abertura
nao foi caracterizada unicamente por processosa@ers marcados pelo conflito burocratico.
Apesar da natureza do atual comércio exterior leresiser complexa e de carater multifacetado,
envolvendo diversos ministérios, numa gama razosae grande de temas e disciplinas, que
vao desde questbes como a avaliagdo do impactmdenava abertura comercial na agricultura
familiar a outras como o processo de formacéo d&@o de negociacdo comercial e a decisao
sobreex-tarifarios Grande parte das mudancas acontecidas no pds+absobre o arcabouco
institucional de coordenacgdo do comeércio extenordalizada por meio da acdo de burocracias
firmemente apoiadas em prioridades decididas natérda Presidéncia da Republica, ainda que
em nenhum momento ao longo dos vinte Gltimos ae@smossivel encontrar evidéncias de um
alto envolvimento presidencial efetivo na tematiaanstitucionalidade do comércio exterior.

O Unico momento em que o conflito burocratico pennele maneira contundente as
decisdes institucionais realizadas foram as trémmas feitas no 2mandato do presidente
Cardoso, que fortaleceram o recém formado Minstéd Desenvolvimento, Indastria e
Comeércio e a propria Camara de Comeércio Exterigrc@nflitos burocraticos neste momento
tiveram origem na busca por maior influéncia dosobratas envolvidos com o0 processo
decisorio do plano de estabilizacéo e da polittmamémica global do governo Cardoso.

A politica econdbmica neste governo foi tomada por grandeconflito burocraticoque
atravessou varias instituicd®% e dividiu os auxiliares econémicos do presidente e
desenvolvimentistagsujos principais lideres formaram a equipe econarperalela em 1998

os monetaristasabrigados no Ministério da Fazenda e no Banco @entqjue comandaram ao

298 Embora os grandes abrigos institucionais destas dorrentes tenham sido o MDIC paralesenvolvimentistas
e 0 Ministério da Fazenda pararnenetaristas.
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longo dos oito anos do governo Cardoso as prirgigiaétrizes da politica econémica centrada
na estabilizacdo monetaria e na aplicacdo de medmf&zontais na politica industrial.

Os conflitos que poderiam ter surgido nas outrésrmeas institucionais realizadas foram
minados e minimizados pela acdo dominante de deutasracias interessadas e afinadas com a
Presidéncia da Republica. Os processos decis@iasifna maior parte das vezes resultados da
imposicao burocraticalas preferéncias de certas burocracias que erasnpmiaiimas da agenda
presidencial e conseguiram influenciar as decisi#ye reformas administrativas, criando
instituicbes que se tornavam mais estaveis (peloomaurante 0 mesmo governo) que a
institucionalidade em transformacao do 2° mandatGardoso.

A primeira reforma estudada, a abertura comerciad eoncomitante ampla reforma
administrativa sobre a institucionalidade do comeérexterior, foi um processo tipico de
imposicdo burocratica. Uma burocracia poderosa conseguiu concluir uma rmefo
extremamente prejudicial as burocracias fortesraizadas no aparato da administracao publica
federal desenvolvimentista e possuidoras de pasigéesiveis e contrarias a politica comercial
(e mesmo ao modelo de desenvolvimento) propossaRrekidéncia.

As agéncias prejudicadas pela reforma adminis&ratey abertura comercial eram as fortes
burocracias do CPA e da Cacex, que estavam solidarastabelecidas dentro da administracéo
publica federal. A reforma s6 foi possivel porgaiecfiada uma burocracia muito mais poderosa
que todas as outras dentro do governo: a equipgetoa homeada por Collor para chefiar o
seu programa de estabilizacdo. Esta equipe foizcdpaimpor suas preferéncias as outras
burocracias ao ser apoiada de maneira inequivdoaGQiefe de Governo, que delegava a ela
todos seus recursos para a formulagéao e implengnti;plano de estabilizagdo econdémica.

Mesmo estas alteracbes apresentando enormes cuysios as duas agéncias
desenvolvimentistas em termos de seus recursosnmgneafinanceiros disponiveis, reducéo de
seustatusdentro da administracdo publica e reducéo do Seder@ompeténcias e autonomia
deciséria, ndo foi possivel resistir ao rolo corapoe da equipe comandada pela ministra Zélia
Cardoso de Mello. Por mais que a Cacex fosse umactacia bem estruturada dentro da
administracdo publica, com uma clientela forte mmm@metida com suas politicas, possuindo
recursos humanos e financeiros disponiveis e detede grande expertise na administracéo dos
temas de comércio exterior, ela ndo foi capaz g@imma solucdo de compromisso.

A prépria institucionalidade desenhada no goveralo€ cuja caracteristica principal era o
alto grau de hierarquizacdo de todas as burocregl@sonadas com a politica econdémica dentro
do super-Ministério da Economia, Fazenda e Plagfio (MEFP), fora realizada para suprimir

as resisténcias burocréaticas das agéncias quessstim consideravelmente envolvidas com as
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politicas econdmicas herdadas do modelo de desemesito por substituicdo de importacdes.

Entre estes potenciais focos de resisténcia agqaoktonémica de cunho liberal proposta
por Collor, que tinha como prioridade em sua agaefedlaomércio exterior a abertura, estava a
burocracia da Cacex. Esta ultima fora um grandestcamgimento as tentativas realizadas na
década de 1980 de reformar a politica aduaneiraadlequacédo e modernizacdo da estrutura de
protecdo comercial teriam como consequéncia imedateducdo da capacidade da Cacex de
coordenar a politica comercial por meio de medadhmsinistrativas.

Com a decisdo de extinguir a Cacex, o governo nuete abdicar da possibilidade que
burocracias criadas dentro da mentalidade deseamattista pudessem implementar politicas
de comércio exterior baseadas em controles adnaitivgts e estimuload hocsobre os fluxos
comerciais. Sinalizando, portanto, que o caminhmoria liberalizacdo seria irreversivel e que
era imperativa a adaptacdo da sociedade aos nomdgionantes politicos e econdmicos, néao
havendo espaco para que a inércia burocraticasaéetaandamento do plano de estabilizacéo.

Além de extinguir as principais instituicbes quesatevolveram a politica comercial
desenvolvimentistas, as reformas administrativasiltesam na eliminacdo dos canais de
participacdo do setor privado e na centralizac&oddggisbes nas maos dos poucos economistas
que compunham a equipe da ministra. A centralizdedadecisbes em uma instancia decisoria e
hierarquicamente superior foi essencial para ca#docos de oposi¢ao a liberalizagéao.

Apos o fim do governo Collor, a estrutura altamdnégarquica e centralizada no MEFP foi
desfeita e iniciou-se um processo de pulverizagdbtuicional do comércio exterior. O MEFP
foi desmembrado, retornando a formatacdo ministarigerior, embora a institucionalidade da
politica comercial ndo tenha retornou ao seu moadeterior. Aquilo que restara da Cacex e do
CPA néao voltou a estrutura do Ministério da Fazenaks sim ao novo Ministério da Industria,
Comercio e Turismo (MICT). A Secretaria de Coméil€iderior (Secex) foi alocada na orbita
deste novo ministério com a competéncia para aaomeralizacdo das politicas mais
tradicionais de comércio exterior, herdando a haiwa especializada da Cacex.

O que sobrou da era Cacex ap0s o vendaval da ebdoiuum arcabouco institucional
pulverizado, com sobreposicao e partilha de compgté e ausente de organismo coordenador
das acOes dos diversos ministérios e agénciasaissttvolvidas na atividade de comércio
exterior. A formulacdo da politica comercial ficalividia entre os principais ministérios
envolvidos com a politica econdmica. Nestas comdiga natural a emersdo de um ambiente de
conflitos burocraticosentre os ministérios envolvidos e que compartdinavde competéncias
sobre-postas. A possibilidade de surgimento delitmnfiumentava ainda mais se levarmos em

conta o fato de que a politica comercial ndo era prioridade no governo Franco. Toda atengéo
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politica era destinada para o problema da establéianonetéria e da estagnacado econdmica. A
inflacd@o inercial afligia a economia nacional, idipelo que o0s usais instrumentos monetarios e
fiscais servissem para debelar a inflacdo e prommeeescimento econdémico.

Diante deste quadro de desorganizacédo e sobrepasgtitucional e buscando supera-lo,
foi criada no governo Cardoso a Camara de Comédierior (Camex), vinculada ao Conselho
de Governo da Presidéncia da Republica e no amai@asa Civil. A Camara foi montada como
um foro consultivo de discussdo e consolidacdo plasicbes dos diferentes ministérios
envolvidos com os temas do comércio exterior, sdvicomo um ponto focal de dialogo intra-
burocratico, além de ter a incumbéncia de defwidieetrizes e orientar as politicas de promocéo
as exportacoes, defesa comercial e as negociagiesaais.

Esta alteracdo ndo encontrou grandes resisténdi@s. ameacava as competéncias e
responsabilidades de nenhum ministério. A prim&@emex foi desenhada como férum de
articulac@o politica em alto nivel e sem capacidédgl®@peracionalizacdo e implementacdo das
politicas decididas dentro de sua plenaria. Aordstzlizada no Palacio do Planalto e ser
presidida pelo Chefe da Casa Civil, a Camex aptagase como o forum presidencial de
articulacdo do comeércio exterior, possuindo a siotha e o poder de convocacdo da
Presidéncia da Republica. Esta simbologia foi famelgtal para que as articulagées acordadas na
Camex fossem cumpridas pelos ministérios, mesmauséncia de instrumentos institucionais
obrigatorios.

No entanto, ao longo do governo Cardoso iniciouxse processo de divisdo interna da
equipe econdmica do governo, que foi tomando cogm a aproximacdo do 2° mandato. Em
1998 surgiu uma equipe econdmica paralela, lidepadd_uis Carlos Mendonca de Barros, que
propunha novos rumos a politica econbmica excasgnte conservadora e focada na
estabilizacdo monetéaria defendida pelo ministré-alzenda Pedro Malan e pelos presidentes do
Banco Central Gustavo Loyola e Gustavo Franco.

Entre os inimeros projetos desenhados por estpeeparalela para o 2° mandato, uma das
propostas foi a criagcdo de um Ministério da Produgpde englobaria e fortaleceria o MICT e
cuja perna no comercio exterior seria a propria €anf tarefa do novo ministério seria
formular uma politica industrial ativa, com amptdizacdo de instrumentos microecondmicos e
setoriais que fossem capazes de fazer frente aadiate decorrentes das crises financeiras do
final dos anos 1990 sem afetar a estabilidade rAoaetlcancada pelo Plano Real, o principal
ativo politico do presidente Cardoso.

A consequéncia institucional imediata foi a criagho Ministério do Desenvolvimento,

Industria e Comércio (MDIC). Ele se apresentou comoministério mais robusto ao incorporar
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0 BNDES e depois a Camex, o que lhe permitiu etdrerainda que em posicdo de
inferioridade, o poderoso Ministério da Fazenda.MDIC tinha como funcdo fazer o
pensamento critico interno as posic¢oes liberaisserneialmente centrada na manutencdo da
estabilidade monetaria e na aplicacdo de politiwisstriais horizontais pela equipe econdmica
fazendaria.

Este fortalecimento do MDIC traria um grau maiordieamismo a politica econémica e
criava um abrigo institucional mais forte aakesenvolvimentistasEsse processo de
fortalecimento do corpo opositor a politica ecordanila Fazenda dentro do préprio governo
teve como principal consequéncia para a institatidade do comércio exterior a primeira
grande reforma na Camex: sua transferéncia daClaesggara o MDIC.

Com a ida da Camex para este ministério, o MDICios@leceu e se transformou no
responsavel burocratico pela politica de comérgtermr. No entanto, as atividades do MDIC
teriam que respeitar as competéncias e prioriddaésazenda e do MRE. As indicagfes sobre a
preservacdo das competéncias do MRE e da Fazen@daata claro que a alocagcdo da Camex
no MDIC era potencialmente conflituosa.

Com o desenrolar dos fatos, o potencial conflitteea Fazenda e Desenvolvimento tomou
corpo, sobretudo durante a gestdo de Alcides Lopp@s no MDIC e de Roberto Giannetti da
Fonseca na Camex, iniciando-se um periodo de agoftentamento entre os dois principais
ministérios econdmicos do governo. Neste conflitGaanex esteve ao lado do MDIC, o que
culminou com as duas reformas de 2001, que mesrtag@mcas, definiram o arcabouco
institucional sobre o qual o comércio exterior bea® € organizado e coordenado até hoje.

A caracteristica mais profunda deste processo fdenras realizadas no 2° mandato de
Cardoso € que seu resultado final ndo foi idealizamt nenhum dos participantes do processo
decisorio. O resultado foi 0 vetor resultante daydaha e compromisso entre os atores estatais
chaves do Ministério da Fazenda, do Desenvolvimentte outros ministérios membros do
Conselho de Ministros da Camex e envolvidos conageronexos ao comercio exterior.

As reformas decorrentes deste intrincado jogo dgapha, acomodagao e compromisso
entre os atores situados nas posicOes chaves do Bmdcutivo (Que nem sempre possuem
objetivos e métodos convergentes) teve como coBsegua formacéo de equilibrio instaveis e
suscetiveis a alteracdes decorrentes dos embatesosnministérios. Em menos de trés anos
aconteceram trés relevantes reformas e em seilisto®0s.

A dinamica das alteracdes na correlacéo de forgas/gm alteracdes no equilibrio entre os
principais ministérios. A primeira mudanca, a tfaréncia da Camex para o MDIC, foi

realizada com o objetivo de fortalecer este miristéomo um ator importante na politica
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econbmica do governo. Ja a segunda reforma, quasl@mpeténcias para a Camex tomar
decisbes obrigatorias em alguns temas importaot®® @ politica de defesa comercial e sobre
as aliguotas da politica aduaneira, teve comoivbj&drtalecer a prépria instituicdo Camex, que
saira enfraquecida da primeira reforma ao perg®der de convocacéao existente na Casa Civil.
Por fim, a terceira reforma teve como intuito redozescopo da Camex, ja durante a gestédo de
Sérgio Amaral, que fora nomeado como ministro dsebeolvimento para reduzir os atritos que
haviam se avolumado de forma bastante aguda nesd@nb999, 2000 e 2001 entre os membros
da Fazenda e os membros do MDIC.

O projeto de uma Céamara de Comércio Exterior quedemasse 0 comércio exterior em
alto nivel dentro de um ministério ordinario e selacomo o MDIC néo foi o projeto idealizado
por nenhum dos atores interessados em ampliaraxidage de coordenacao e interlocucédo do
comeércio exterior brasileiro. A presenca da CaneMDIC foi fruto de um amplo e complexo
processo de intermediacdo de interesses entre dstéfin da Fazenda e os ministérios
defensores de agGes mais incisivas e que estiraolasmis seletivamente a producao nacional.
O primeiro era defensor de uma politica econdmigiéagia para a estabilizacdo monetéria e
sucesso do Plano Real, principal ativo politico gtwerno Cardoso e os ultimos queriam
politicas que aumentassem e estimulassem o credoireeondmico e as exportacbées como
solucao a crise econdmica ha qual o pais estavaanf@ecorrente do contexto macroeconémico
instavel enfrentado) no 2° mandato do governo Gardo

Por fim, no governo Lula as principais linhas dstrantes da institucionalidade da Camex
foram mantidas, embora algumas reformas importaoteso a ampliagdo do Gecex e a
incorporagdo do MDA ao Conselho de Ministros teslt realizadas. Estas alteragcdes nao
foram fruto da competicdo e conflito entre minigt®rem busca da ocupacdo de espacos vazios
ou em formacdo e nem tiveram impactos fundamemiaiise o arcabouco institucional do
comeércio exterior como as mudancas realizadas o\va@gos anteriores.

As principais reformas foram consequéncias natudms processos de consolidagéo
institucional e de crescimento da tessitura butmerdda Camex ou foram decorrentes de
decisbes politicas por parte do Chefe da Casa Togé Dirceu, que atuava frente aos outros
ministros como o primeiro representante da Presid&entro da administracdo publica federal,
inserindo novos nuances dentro da estrutura ingiital do comércio exterior de acordo com o
programa de governo trazido pela Presidéncia dalitiep.

Diante desta rapida recapitulacdo dos processasfdenas sobre a institucionalidade da
politica comercial brasileira no pds-abertura, olm®0s que a nossa primeira proposicao de

pesquisa, na qual propusemos que as mudancasudimsidis em ambientes burocraticos
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conflituosos tenderiam a formar agéncias instin&imente instaveis no curto prazo, é
verdadeira. Apesar de ser insuficiente para exptioda a dindmica institucional ocorrida ao
longo dos ultimos vinte anos no arcabouco admatistr de coordenac&o do comércio exterior.

As situacdes na qual encontrancosflitos burocraticostal como definimos n€apitulo 2,
guando o nivel de envolvimento presidencial efetividiferencial de poder entre as burocracias
foram baixos e houve divergéncias de interessese eag burocracias envolvidas, foram
efetivamente momentos de grande instabilidade m#itunionalidade de coordenacdo do
comércio exterior brasileiro. O 2° mandato do gowe€ardoso, que € o momento no qual
diagnosticamos o maior espraiamento do conflitareets burocracias envolvidas com o
comércio exterior, foi 0 momento que redundou naomadmero de reformas institucionais
relevantes (e em direcfes opostas) em um Unicoat@pdesidencial.

As reformas realizadas nos governos Collor e Lofarh situacdes nas quais 0S processos
decisorios foram marcados por dindmicasrdposicdo e concordancia burocratieando por
conflitos. As burocracias que se opuseram as ref@rda abertura comercial e a entrada do
MDA no Conselho de Ministros da Camex nao possyiaderes suficientes para as barrarem,
engquanto as propositoras possuiam o apoio presadlencde burocratas que possuiam grande
respaldo da Presidéncia da Republica.

Na primeira reforma administrativa, que fora feitavido as necessidades da abertura
comercial, houve a criacdo de um agrupamento batfoorno topo da hierarquia do MEFP com
apoio presidencial inequivoco para levar adiant®rmeas que feriam os interesses de
sobrevivéncia e autonomia de burocracias encastet#htro do estado desenvolvimentista.

Nas reformas realizadas ao longo do governo Lglapasicdes burocraticas foram menos
atuantes. As reformas néo pretendiam extinguir,amdeacavam a sobrevivéncia de instituicbes
consolidadas e nem desafiavanmodus operandcom o qual tinham lidado com o tema do
comércio exterior nas ultimas décadas. No entasgim como no governo Collor, as reformas
realizadas respeitaram as preferéncias e priosdé@eidas pela Presidéncia da Republica,
conforme foi visto na andlise do processo de inigédd do MDA no Conselho de Ministros da
Camex, cuja indicacdo se coadunava com as podigiesdidas pela Presidéncia em torno da
seguranca alimentar e nutricional, e na ampliagi&écex, quando a acado poderosa da Casa
Civil ndo encontrou resisténcias, pois a entradaouteas burocracias no 6rgdo de segundo
escaldo da estrutura da Camex (de natureza tépolitaca) ndo afrontaram os interesses dos
integrantes da Camara.

Desta forma, diferente do que propusemos anteridana instabilidade institucional da

politica comercial brasileira ndo teve suas cansasatureza conflituosa do processo decisério
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interno do Poder Executivo em matéria de politmaercial. As multiplas reformas produzidas
a partir da extingdo da Cacex e apds a constitudgd@amex e posteriores mudancas dentro
desta ultima agéncia ndo foram consequéncias aperasbiente conflituoso na qual a politica
comercial foi produzida. A principal razdo da ifstidade inicial na primeira década foi a
necessidade de reconstru¢cdo de um modelo de cagétende comércio exterior que estivesse
adequado aos novos condicionantes politicos e atond. Uma institucionalidade adequada s6
foi alcancada em 208%®, quando o modelo de coordenacéo da politica céahem alto nivel,
com capacidade de decisdo obrigatoria e dentro ndeministério setorial e ordinario se
estabilizou. As reformas posteriores foram reahsadpenas no sentido de consolidacédo do
modelo, com algumas corre¢des que sublinhavamsceuances trazidos pelo governo Lula na
administracdo publica como um todo.

No que toca a nossa segunda proposicao, na qyalggmos que as agéncias que possuem
posicoes que se aproximem da posicao presidenstiatde numa situagdo privilegiada e as
instituicbes e organizagfes criadas estardo maisippas as posicdes defendidas por estas
agéncias, podemos também considera-la pertinemendhhum momento uma burocracia foi
capaz de dobrar aquilo que conseguimos encontrao &@vidéncias a respeito da preferéncia
presidencial. Mesmo quando o envolvimento presidéf@ baixo, o que caracterizou todas as
reformas analisadas neslsssertacdp as mudancas sempre tenderam a seguir as priesidad
estabelecidas pelo presidente em seu governo contodo.

A abertura comercial favoreceu os organismos baticos que defendiam a liberalizacao
econbmica e o fim das politicas desenvolvimentisgatando de acordo com a inflexao liberal
trazida pelo presidente Collor. A criagdo da Caresteve dentro da proposta de Cardoso de
reestruturar o estado brasileiro em moldes digimto modelo implementado ao longo das
politicas de substituicdo de importacdes, sem septar o mesmo desmonte neoliberal realizado
por Collor. Ademais, mesmo nos momentos mais aguaogonflito, as decisdes tomadas
sempre preservaram as preferéncias presidenclais agolitica de estabilizacdo monetéria. As
medidas mais ousadas tomadas nao poderiam de falgnana afetar a credibilidade da
economia nacional nos mercados internacionais,oqggeverno buscava proporcionar com sua
politica econémica e cujo capital politico dadgoaesidente possibilitara sua eleicdo em 1994 e
reeleicdo em 1998. Por fim, as pequenas refornadigadas no governo Lula buscaram imprimir
0 mesmo carater trazido pelo presidente a adnmagédr publica no tratamento da politica

29 Frisamos que entendemos que uma institucionalidaejuada é uma institucionalidade estavel e que se
reproduz ao longo do tempo. Nao é necessariamedEabdo ponto de vista de algum projeto politconémico.
Conforme expusemos r@apitulo 3 a transferéncia da Camex para o MDIC trouxe aprésgcias tanto positivas
guanto negativas para sua capacidade de coordetag@mércio exterior.
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econdmica global. A reprodugédo do modelo apresentad governo Cardoso com algumas

alteracdes marginais. As alteracdes consistirancdrasnte na expansao dos foruns de articula-
cdo em termos institucionais, cujo principal exeanptra o Conselho de Desenvolvimento

Econbmico e Social, criado no ambito da Presidédai&epublica e a priorizacédo de politicas

de seguranca alimentar e nutricional, redundandeetado em protecdo a agricultura familiar.

Houve mesmo um esfor¢o de adaptacdo por parteudasracias as preferéncias defendidas
na Presidéncia da Republica. O proprio MDIC apgeeatla de Clovis Carvalho diminuiu as suas
pretensdes sobre a politica econémica. O ministédou seus esforcos na reforma da politica
de promocao as exportacdes e ndo na politica e¢com@omo um todo, que fora o primeiro
projeto desenhado pela equipe econdmica paral@ermbada por Luis Carlos Mendonga de
Barros com a proposicéo de criacdo de um Ministai®roducdo. Mesmo o MRE moldou suas
preferéncias de acordo com aquilo que fora defendéda Presidéncia. Sua posicdo em relacao
as negociagbes comerciais foram sensivelmentead#terno governo Lula com a ascenséo de
Celso Amorim como ministro das Relagbes Exteri@ete Samuel Pinheiro Guimaraes como
secretario - geral do Itamaraty.

Do outro lado, também € correto dizer que extingdoCacex esta relacionada com sua
agenda politica conectada com o modelo anteriquatiica comercial, que ndo se coadunava
com as novas pretensfées que surgiam na PresidiEnBiepublica a partir da posse de Collor. Ja
as constantes mudancas na Camex no governo Cardsslbaram dos embates entre 0s
auxiliares do presidente envolvidos com a politeeonbmica, que se dividiam entre
monetaristase desenvolvimentistasAs mudancas realizadas representavam alteracées n
correlagcdo de forca entre estes dois grupos, masam@&acavam a estabilidade econdmica
construida a partir do Plano Real e no 1° mandatgouderno Cardoso.

Por fim, as mudancas ocorridas no governo Lularidrato dos impactos das mudancas de
prioridades da Presidéncia e das novas nuancedasaa politica econémica, social e mesmo
sobre as negociagbes comerciais, quando foram dagofaosicoes que buscavam fortalecer as
tematicas e politicas relacionadas com a segur@imgantar e nutricional e com a agricultura
familiar. As posicdes protecionistas em relacagrécaltura familiar acabaram prejudicando as
intencdes ofensivas do MAPA nas negociacdes coae@yricolas que haviam sido desenhadas
Nnos governos anteriores.

Diante destas consideracfes, podemos concluir gnesso quadro tedrico proposto no
Capitulo 2nos permitiu explicar com clareza a evolucdo datutsonalidade do comércio
exterior brasileiro, com a ressalva que a hipotgge esta dinamica institucional estava

sensivelmente conectada a multiplicidade de cosfliteva ser matizada. Muitas das reformas
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analisadas foram frutos dfaposicde® mesmaoncordancias burocraticas ndo deonflitos

Por outro lado, o quadro teérico nao introduziungeaprevisibilidade a tematica analisada.
Conforme observamos ao longo d&sertacdo,as reformas sobre a institucionalidade de
coordenacao da politica comercial aparentam uno ¢sardmeno dequifinalidade.Os mesmo
resultados (as reformas institucionais) emergiras diferentes casos estudados a partir de
diferentes conjuntos de valores dados as variaveépendentes. Este fen6meno foi denominado
por Stuart Mill como o problema giduralidade de causa@eorge e Bennett, 2005).

Ao longo de nossa pesquisa empirica, 0S conceitg®gpto noCapitulo 2nos permitiram
observar com clareza quais foram os principaisrohét@ntes de cada reforma e quais foram os
padrées encontrados, embora nédo foi possivel eacamn Unico padrdo presente em todas as
reformas analisadas. Entre os poucos padrbes eadosi o principal € que as preferéncias
presidenciais norteiam a direcionalidade tomadaspelformas institucionais (tal como proposto
na nossa segunda hipétese).

Quando a Presidéncia da Republica apresentoudad®s claras sobre a politica comercial
e em especial sobre sua institucionalidade, esiasdades foram respeitadas ao longo do
processo decisério, mesmo quando o envolvimensidaecial efetivo foi baixo. Por outro lado,
quando a Presidéncia da Republica ndo apresent@u alema priorizagdo de projetos que
refletissem na tematica da institucionalidade dditip@ comercial, surgiram conflitos
decorrentes dos movimentos de diferentes burosracigolvidas com esta politica para ocupar
0S espacos vazios ou em formacgédo, o que permigielasdo deconflitos burocraticosque
tiveram um impacto desestabilizador na institudidade original.

No entanto, mesmo nestas situa¢des cdaflito burocratico, as movimentacdes das
burocracias em relacdo a tematica comercial obemlaceas prioridades impostas pela
Presidéncia sobre o governo como um todo, que si@@ele Collor e Cardoso marcavam-se
pela protecdo as politicas econdmicas de estatdilizanonetaria e na gestdo de Lula pela
ampliacdo da importancia dos féruns interministere das politicas de combate a fome e a
desnutricao.

A respeito das diversas fontes do poder burocrgtiecforam propostas n@apitulosl e 2
foi observado ao longo de nossa pesquisa, que,seemra de duvidas, a principal fonte de
poder que uma burocracia pode obter € a protegi@amoio inequivoco presidencial. Mesmo
possuindo outros recursos gque sao importantes ragp Ide potenciaisonflitos burocraticos,
como o grau de coesao de sua burocracia, sua isepersua clientela, o apoio por parte da
Presidéncia da Republica permite a qualquer bwizcrdobrar as resisténcias impostas por

outras que possuam preferéncias distintas dagesaaiadas no Palacio do Planalto.
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No que tocas as dificuldades encontradas na pesquigrincipal foi a constatacdo que as
burocracias podem ter naturezas politico-adminiga® ou puramente politicas. A analise do
caso do papel da Casa Civil exercido no 1° mandiatgoverno Lula ilustra o fato de que uma
burocracia pode ser na verdade um agente polititmado dentro da administracdo publica.

Diferentemente da Casa Civil no governo Cardosfmscahefes foram Clovis de Barros
Carvalho e Pedro Pullen Parente, que exerceramayal pnuito mais administrativo do que
politico, a Casa Civil no governo Lula foi a pripai articuladora politica e administrativa do
governo. A acdo de José Dirceu ndo pode ser egpliapenas como portadora de interesses
burocréticos a serem preservados. Ela foi rechédadanteddo politico partidario, o que explica
sua posicdo de apoio e pressdo a ampliagdo do @eaexiclusdo do MDA no Conselho de
Ministros (cujos lideres eram membros do propriatipa do Presidente). Diante desta
constatacdo é necessaria a inclusdo no quadradi@naké uma variavel que permita a captacao
destas distingdes dentro da formacgao dos interelefendidos pelas burocracias nos processos
decisérios de politicas publicas e de reformagtutsbnais.

Por fim, € necessario também, dentro do sistenitiquobrasileiro, incorporar na analise da
politica burocratica a interlocucéo entre as b@awes e os partidos politicos. Muitas vezes a
formagdo de uma burocracia e seu poder sdo detzsrele suas relacdes com os partidos
representados no Congresso e as necessidadesstiefie em montar uma coalizdo dentro do
Parlamento. Certas liderancas de algumas agéno@esnp ser indicadas pelos partidos da
coalizdo. Para que uma teoria sobre politica batiwer no Brasil seja adequada, € necessario a
incorporacdo das articulagbes entre as burocracass partidos politicos da base do governo e
quais sdo as consequéncias destas articulacdes paliéica burocrética.

Na nossa analise, a Unica burocracia que mostrofortes conexdes com partidos foi o
MDA, cujas principais liderancas tinham origens?iodo Rio Grande do Sul. No entanto, estas
conexdes do MDA nao geraram grandes problemas d@esenpois como o PT € o partido da
Presidéncia, aquilo que foi defendido pelo paredpelo MDA representou uma interpretacao
relativamente fiel das prioridades trazidas peé&siglente em seu governo.

Séao Paulo, julho de 2010.
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