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RESUMO

COELHO, Carlos Frederico de Souza. O Brasil, 0 México e a proliferacdo de acordos
comerciais regionais (1989-2012). 2014. 153 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) -
Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2014.

O presente trabalho busca analisar as razdes que levaram o Brasil e o México a
tomarem caminhos distintos ante ao fendmeno da proliferacdo de acordos comerciais
regionais de comércio. Tendo como premissa a nogao de path dependence e a existéncia de
um acordo dominante o trabalho utiliza-se de literatura institucional para a sustentagdo
tedrica, buscando enquadrar os modelos de processo decisorio encontrados no Brasil e no
Meéxico nos modelos propostos por Hocking, Putnam e Tsebelis, através da andlise
pormenorizada do comportamento do Executivo, do Legislativo e do empresariado de cada
um dos paises. Os resultados encontrados apds a pesquisa indicam que as preferéncias
presidenciais sao primordiais para o resultado do processo decisorio e sdo as responsaveis
pela variacdo destas, havendo baixa participacdo do Legislativo e envolvimento do
empresariado balizado pelos ditames do Executivo.

Palavras-chave: Politica comercial. Integracao regional. Brasil. México. Acordos comerciais.



ABSTRACT

COELHO, Carlos Frederico de Souza. Brazil, Mexico and the proliferation of regional
trade agréments (1989-2012). 2014. 153 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Instituto
de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2014.

The work at hand aims to analyze the reasons that led Brazil and Mexico to take
different paths in regards to the phenomenon of proliferation of regional trade agreements.
Using as premise the notion of path dependence and the existence of a dominant agreement,
the work at hand makes use of institutional literature for theoretical support, aiming to frame
the decision making models found in Brazil and Mexico within the models proposed by
Hocking, Putnam and Tsebelis, through careful analysis of the behavior of the Executive, the
Legislative and the business sector of each country. The results found after the research
indicate that the presidential preferences are primordial for the output of the decision-making
process and are the reason for its variation, because of low participation of the legislative and
the involvement of the business sector within the framework devised by the Executive.

Keywords: Trade policy. Regional integration. Brazil. Mexico. Trade agreements.
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INTRODUCAO

No ano de 2013, o comércio internacional movimentou 18,3 trilhdes de délares’.
Embora a relagdo comercial entre os povos seja intrinseca a existéncia dos mesmos, o volume
e sofisticagdo que hoje envolve as trocas internacionais ndo encontram precedentes na
historia. A ideia, ainda que exposta de maneira um tanto simples por Adam Smith em 1776,

ainda resiste (1984, p.14).:

“vemos que o contrato, a compra ou a troca nos permitem obter uns dos
outros a maior parte dos servigos reciprocos de que necessitamos; foi ainda
essa propensdao para a troca que originariamente provocou a divisdo do

trabalho”

Pouco mais de quarenta anos depois, David Ricardo propds que poderia ser vantajosa
para um pais a importagdo de certos produtos, ainda que pudesse produzi-los a custo inferior,

introduzindo o conceito de custo de oportunidade (1984, p. 249).

Duzentos anos depois, essas ideias ainda permeiam o estudo das trocas internacionais.
Nos dias de hoje, ¢ curioso que Ricardo tenha intitulado a sua obra como o fez, com a
expressdo Economia Politica, uma vez que trata muito da primeira ciéncia e quase que
tangencialmente, apenas faz mengdes esporadicas a segunda. Em obra editada por Milner e
Katznelson (2002), Lisa Martin e Jeffrey Frieden propdem que a area de Economia Politica
Internacional (EPI) inclua todos os trabalhos para os quais os fatores econOmicos
internacionais constituem importante causa ou consequéncia, afirmando que “as questdes
mais desafiadoras de EPI dizem respeito a interacdo de fatores domésticos e internacionais e

como estes afetam as politicas e resultados econdmicos” (2002, p.199) .2

E nesse contexto que se insere o trabalho que se segue. Com efeito, a dissociagio entre
as areas ¢ tarefa ingrata nesse tipo de estudo, ja que os efeitos de uma na outra sao circulares.
E a existéncia de realidades e variaveis politicas que faz com que as discussdes econdmicas
ndo sejam realizadas num vacuo teodrico, sob o efeito da maxima racionalizagdo econdmica
possivel. Além disso, na seara do comércio internacional, ndo s6 ¢ indissocidvel a relagdo

entre economia e politica, como também o ¢ a relacdo entre o doméstico e o internacional,

! Organizagdo Mundial do Comércio, World Trade Report 2014.
2 “The most challenging questions in IPE have to do with the interaction of domestic and international factors as
they affect economic policies and outcomes.”
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uma vez que para entender os fluxos de comércio internacional faz-se necessdria a

compreensdo das escolhas politicas domésticas que o influenciaram.

Conforme propos Eiiti Sato (2000), o fim da Guerra Fria marcou a ascensdo de temas
até entdo reprimidos do debate internacional, tais quais o meio ambiente, os direitos humanos
e o comércio internacional. O fim da Guerra Fria resultou na transicdo de um previsivel
alinhamento bipolar para cendrio no qual os Estados desenvolveram maior autonomia em
matéria de politica externa. A chamada Nova Ordem Mundial foi pautada pela
interdependéncia e liberalizacdo politica e econdmica, bem como pelo redesenho dos eixos de
poder (Nye, 1992). No contexto delineado, floresceram processos de coordenacdo de politicas
entre paises, especialmente no ambito do comércio internacional. Influenciada pelo ideério do
livre comércio, a década de 90 foi o palco da criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC), do surgimento do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e do Acordo de Livre
Comércio da América do Norte (NAFTA), da consolidagao do projeto europeu.

A institucionalizagdo do regime de comércio internacional, a partir da criacdo da
Organiza¢do Mundial do Comércio em 1995, ¢ um marco num continuo aperfeicoamento e
aprofundamento das trocas comerciais internacionais, historicamente marcadas pelas idas e
vindas de momentos de maior expansdo comercial € maior protecionismo, este ultimo, quase

sempre presente quando de crises econdmicas internacionais.

A liberalizacdo hoje conhecida e tida como padrdo no comércio internacional tem a
sua origem com a aprovagdo do Reciprocal Trade Agreements Act (RTAA), pelo governo dos
Estados Unidos em 1934, em resposta as tarifas Smoot-Hawley, aprovada pelo mesmo
governo em 1930 (WINHAM 2011, p. 141-143). A tarifa Smoot-Hawley aumentou as tarifas
de importacdo do pais para niveis até entdo inéditos, simbolizando um movimento das nagdes
em direcdo ao fechamento de suas economias para importacdes estrangeiras apos a crise de
1929. Conforme detalha Winham, o Congresso essencialmente estendeu o protecionismo para
quaisquer setores que o solicitaram. Essa medida foi uma das responsaveis pela vertiginosa
queda do comércio internacional, de 5.3 bilhdes de dolares em 1929 para 1.8 bilhdes de

dodlares em 19333,

Em resposta a tarifa Smoot-Hawley, foi aprovado o RTAA em 1934, que trouxe duas
transformagdes essenciais, uma de economia, outra de formulagdo de politica. Quanto a

primeira, o RTAA permitiu que a presidéncia cortasse o nivel de tarifas em até 50%, enquanto

3 The Economist, The Battle of Smoot-Hawley, <http://www.economist.com/node/12798595>



19

em relagdo a segunda, houve a transferéncia da competéncia de determinagao de tarifas para a
presidéncia. Até 1939, os Estados Unidos haviam assinado 21 acordos reciprocos de
comércio, todos com a presenca da Cldusula de Nacdo Mais Favorecida, iniciando um
processo que embora interrompido pela Segunda Guerra Mundial em 1939, seria retomado

nas negociagoes pos-conflito.

Foi apds a Segunda Guerra Mundial que houve a primeira tentativa de
institucionalizacdo do comércio internacional, com o infrutifero experimento da Organizagao
Internacional do Comércio (OIC). Criada para formar um tripé regulatério no sistema
economico internacional ao lado do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional, a
Organizacao Internacional do Comércio naufragou quando o Congresso americano rejeitou o
tratado assinado pelo Presidente em Havana, em 1947, para tal fim. Na auséncia da OIC, o
comeércio internacional, ou ao menos a maior parte dele, restou sob a égide do Acordo Geral
sobre Tarifas e Comércio (GATT)?, inicialmente assinado por 23 paises em 30 de outubro de

1947, entre os quais, o Brasil®.

Por cinquenta anos, o acordo assinado em 1947 foi a peca central do regime do
comércio internacional, até a criagdo da OMC em 1995. Entre os seus principios basicos, a
existéncia da Clausula de Nagdo Mais Favorecida® e da necessidade de Tratamento Nacional’
eram os mais marcantes. Durante o periodo 1947-1995, o GATT teve a adesdo de um maior
nimero de paises, assim como passou a tratar de um maior nimero de assuntos, negociados

através das rodadas de liberalizacdo comercial, conforme tabela trazida a seguir.

* General Agreement on Tariffs and Trade, no original.

5 Australia, Bélgica, Brasil, Birmania, Canad4, Ceildo,Chile, China, Cuba, Estados Unidos da América (EUA),
Franga, India, Libano, Luxemburgo,Noruega, Nova Zelandia, Paquistio, Holanda, Rodésia do Sul, Gra-
Bretanha, Siria, Tchecoslovaquia e Africa do Sul.

6 Artigo 1°, paragrafo 1° do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio assim estipulava: “Qualquer vantagem,
favor, imunidade ou privilégio concedido por uma Parte Contratante em relagdo a um produto originario de ou
destinado a qualquer outro pais, serd imediata e incondicionalmente estendido ao produtor similar, origindrio do
territorio de cada uma das outras Partes Contratantes ou ao mesmo destinado. Este dispositivo se refere aos
direitos aduaneiros e encargos de toda a natureza que gravem a importagdo ou a exportacdo, ou a elas se
relacionem, aos que recaiam sobre as transferéncias internacionais de fundos para pagamento de importacdes e
exportacdes, digam respeito ao método de arrecadagdo desses direitos e encargos ou ao conjunto de
regulamentos ou formalidades estabelecidos em conex@o com a importagdo e exportagdo bem como aos assuntos
incluidos nos §§ 2 e 4 do art. I11.”

7 Artigo 3°, paragrafo 1° do GATT: “As Partes Contratantes reconhecem que os impostos e outros tributos
internos, assim como leis, regulamentos e exigéncias relacionadas com a venda, oferta para venda, compra,
transporte, distribuicdo ou utilizacdo de produtos no mercado interno e¢ as regulamenta¢des sobre medidas
quantitativas internas que exijam a mistura, a transformacdo ou utilizagdo de produtos, em quantidade e
propor¢des especificadas, ndo devem ser aplicados a produtos importados ou nacionais, de modo a proteger a
producao nacional.”
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Tabela 1: Rodadas de negociacdo comercial no periodo GATT - 1947-1994

Ano Lugar/Nome Assuntos tratados P.a!ses
participantes
1947 Genebra Tarifas 23
1949 Annecy Tarifas 13
1951 Torquay Tarifas 38
1956 Genebra Tarifas 26
1960-1961 Rodada Dillon Tarifas 26
1964-1967 Rodada Kennedy Tarifas e Medidas Anti-Dumping 62
1973-1979 Rodada Toquio Tarifas, medidas nao-tarifarias, acordos-quadro 102
Tarifas, medidas nao-tarifarias, regras, servicos,
1986-1994 Rodada Uruguai propriedade intelectual, solucdo de controvérsias, 123
text, agricultura, criacao da OMC, etc

Fonte: Organizagdo Mundial do Comércio®

De pouco mais de duas dezenas de paises em 1947, o sistema multilateral de comércio
internacional, representado desde o Acordo de Marraqueche pela Organizagdo Mundial do
Comércio, hoje engloba 160 membros e 26 paises observadores’, que juntos sdo responsaveis

por 97%'° do comércio mundial, conforme demonstra o mapa abaixo.

Figura 1: Membros e observadores da Organizacio Mundial do Comércio

i .

Membros

Observadores

8 Organizagdo Mundial do Comércio, As rodadas de negociagdo comercial do GATT, disponivel online em
<http://www.wto.org/english/thewto e/whatis_e/tif e/fact4 e.htm>.

® Organizagio Mundial do Comércio, Membros e Observadores, disponivel online em
<http://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif e/org6 e.htm>

10 Council of Foreign Relations, Backgrounder on the World Trade Organization, disponivel online em
<http://www.cfr.org/international-organizations-and-alliances/world-trade-organization-wto/p9386>
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Sucessora do GATT, a Organizacdo Mundial do Comércio, o recepcionou, assim
como avangou sobre outras areas, representadas pelo Entendimento Sobre Medidas de
Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMS), pelo Acordo Geral Sobre Comércio em
Servigos (GATS), pelo Acordo Sobre Comércio em Aspectos Relacionados da Propriedade

Intelectual (TRIPS) e pelo Entendimento Sobre Solugdo de Controvérsias (DSU) (LESTER et
al, 2008).

Através de andlise do grafico abaixo, percebe-se que a OMC teve sucesso na sua
missdo de regular e facilitar o comércio, especialmente se comparada ao periodo GATT.
Ademais, beneficiou-se a Organizagdo do fim da Guerra Fria e por consequéncia, da primazia

da otica liberal presente nos anos 90.

Grafico 1: Comércio de bens no periodo GATT-OMC, em bilhoes de ddlares.

Comércio de bens no periodo GATT-OMC
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Fonte: Elaboragio propria a partir de estatisticas disponibilizadas pela OMC!'.

Nao obstante o incremento significativo no comércio internacional, o grafico acima
ndo detecta um dos principais desafios do sistema multilateral de comércio, qual seja, a
proliferacio de acordos comerciais bilaterais ou minilaterais'?> que convive com o sistema
multilateral de comércio hoje presente. Com efeito, o grafico acima demonstra o comércio
total de bens no periodo, ndo discriminando se realizado através das preferéncias comerciais

concedidas pela OMC ou por estes acordos referidos. A existéncia de acordos comerciais

' Organiza¢do Mundial do Comércio, disponivel online em
<http://stat.wto.org/Home/WSDBHome.aspx?Language=E>
12 A conceituagdo destes acordos serd tema de analise mais profunda no capitulo que se segue.
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bilaterais ou minilaterais ndo é novidade para o sistema multilateral de comércio, mas a
acentuagdo de seu uso nos ultimos vinte anos cria um verdadeiro sistema paralelo de regras
comerciais internacionais. O grafico trazido abaixo demonstra a intensa atividade na tematica

dos acordos preferenciais de comércio.

Grafico 2: Acordos Comerciais notificados ao GATT-OMC
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados da OMC'3

Em discurso de 20074, o entdo Diretor-Geral da Organizagio Mundial do Comércio,
Pascal Lamy, ressaltou a importancia do estudo deste fendmeno, assim como algumas de suas

caracteristicas, tal qual abaixo transcrito:

“(...) I think that it would be fair to say that proliferation is a breeding
concern — concern about incoherence, confusion, exponential increase of
costs for business, unpredictability and even unfairness in trade relations.

(...) The question, then, is what forces and interests might push trade
relations in a multilateralizing direction. And what forces and interests might
push in the contrary direction — where the discrimination inherent in
regional arrangements is viewed favourably by interest groups that benefit

from it? If the latter interests prevail, we may expect continuing pressure

13 Organiza¢do Mundial do Comércio, disponivel online em <http://rtais.wto.org/UIl/PublicAIIRTAList.aspx>
4 Conferéncia “Multilateralizing Regionalism”, 10 de setembro de 2007, Genebra. Disponivel online em
<http://www.wto.org/english/news_e/sppl_e/sppl67_e.htm>


http://www.wto.org/english/news_e/sppl_e/sppl67_e.htm
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upon governments to establish more RTAs, or at the very least to defend

existing ones against greater inclusiveness.”

No mesmo sentido de Pascal Lamy, o atual Diretor-Geral, o brasileiro Roberto
Azevedo, ja deixou clara a sua preocupagdo com o assunto'’, como quando em discurso

realizado recentemente, em setembro deste ano:

“RTAs are blocks which can help build the edifice of global trade rules and
liberalization. But of course things have changed in recent years. RTAs have
grown much more rapidly since the WTO came into being compared to the
days of the GATT. While over 80% of RTAs notified are bilateral
agreements, we are seeing more and more large regional agreements. And we
are seeing more agreements between countries in different regions, rather
than between neighbours. This is very different from the pattern we saw
during the GATT years. In addition we see many more developing countries
negotiating RTAs today. This proliferation of agreements, each with their
own sets of rules, has been dubbed a “spaghetti bowl” — and I would
certainly agree that we are seeing a significant increase in the level of
complexity inside the agreements and in their relations with each other.

When I visit a country — and I visit a great many as part of this job — every
single time I hold a press conference or public event, the one question I
always get is: “what do RTAs mean for global trade — how do they impact
the multilateral system?”

O termo “prato de espaguete” tal qual aludido por Roberto Azevedo, encontra sua
origem em artigo publicado por Jagdish Baghwati em 1995, quando o problema era muito
menor do que ¢ hoje. Estudo realizado por Baier et al.(2005), sobre a proliferacdo de tais
acordos na Asia e nas Américas, produziu a imagem abaixo, representacio fiel dos acordos

em vigor para os paises referidos até o periodo do estudo.

15 Organizagdo Mundial do Comércio, Seminario sobre Acordos Regionais Comerciais, disponivel online em
<http://www.wto.org/english/news_e/spra_e/spra33_e.htm>
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Figura 2: (0] prato de espaguete nas Américas e Asia
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Um fator agravante para o sistema multilateral de comércio nos dias atuais ¢ a
dificuldade no avanco das negociagdes iniciadas no ambito da Rodada de Doha, iniciada em
novembro de 2001. Conforme descrito pelo atual Diretor-Geral da Organizacdo Mundial do
Comércio e detectado pelo Relatério Anual da mesma organizacdo, publicado em 2011 com o
intrigante titulo “A OMC e os acordos comerciais preferenciais: da coexisténcia a coeréncia”,
embora o fenomeno de acordos comerciais preferenciais ndo seja novo, ha uma modifica¢ao
na sua natureza. Os acordos do periodo GATT sdo quase que em sua exclusividade acordos
regionais, entre paises vizinhos'® e concentram o seu contetido em concessio de preferéncias
tarifarias em bases um pouco melhores do que as oferecidas aos demais paises. Por sua vez, o
movimento atual acontece, entre outros motivos, em resposta as dificuldades encontradas nas
negociagdes multilaterais no ambito da Rodada de Doha, o que impde aumento dos custos de
transagdo para aqueles paises que deste movimento ndo fazem parte. Conforme o mesmo
relatorio supracitado, ha um aumento significativo de acordos transregionais e que ndo sé
aprofundam disciplinas cobertas pelos acordos da OMC como também incluem assuntos hoje

nao abordados pela Organizagao.

16 A redundéncia, nesse caso, & proposital. A utilizagdo do termo regional sera melhor discutido no proximo
capitulo.
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Situada entre a economia e a politica, entre o doméstico e o internacional, a tese
proposta procura analisar as razdes que influenciaram a atitude dos paises em fungdo deste
fendmeno contemporaneo, qual seja, a proliferacao de acordos comerciais. Para tanto, utiliza-
se do método comparativo e dos dois maiores paises da América Latina em populacdo e

economia, Brasil e México.

Em relagdo a estrutura, o presente trabalho apresenta, apds esta breve introdugdo, um
primeiro capitulo no qual sdo discutidos os parametros analiticos, tedricos e metodoldgicos do
mesmo. Dessa maneira, ¢ nesta secdo em que se justifica o trabalho em face dos casos
escolhidos através de indicadores diversos e de breve contextualizacdo histdrica dos paises
acima referidos. Além disso, ¢ neste capitulo que ¢ realizada a delimitagdo conceitual técnica
e teorica da pesquisa, além da apresentacdo da literatura existente sobre o tema até o
momento. Finalmente, sdo introduzidos os modelos tedricos de formulacdo de politica
comercial encontrados na literatura assim como apresentado o desenho da presente pesquisa,

com a explicitacdo de suas questdes, varidveis e hipdteses de trabalho.

No segundo capitulo, serd analisada a escolha mexicana por uma intensa participacao
no fendmeno da proliferacdo de acordos comerciais. A referida opcao serd examinada atraveés
de breve contextualizacdo dos antecedentes historicos e da apresentagdo dos principais
vetores da politica externa mexicana. Em seguida, os parametros legais e institucionais que
balizam o processo de formulacdo da politica comercial mexicana serdo analisados e
finalmente, os principais atores neste processo serdo objeto de analise especifica: o Poder

Executivo, o Legislativo e o empresariado.

No terceiro capitulo, o Brasil e suas escolhas na tematica da proliferacdo de acordos
comerciais serdo objeto de estudo. De modo a manter a paridade e simetria na comparagao
com o México, a mesma estrutura do capitulo dois serd mantida, de modo que o roteiro de
exame segue as mesmas etapas: breve contextualizacdo histdrica, apresentacdo dos principais
vetores em matéria de politica externa, balizas legais e institucionais, avaliacdo do papel do

Executivo, Legislativo e Empresariado em matéria de formulacao de politica comercial.

No quarto capitulo, serdo confrontados os resultados dos trabalhos realizados nos
dois capitulos anteriores, de forma a identificar de maneira explicita o fator ou fatores
responsaveis pelos caminhos tdo dispares escolhidos pelos dois paises ora observados. Assim,
o papel dos atores nos paises referidos sera confrontado de modo a produzir as respostas

necessarias para a pergunta que guia este trabalho. Além disso, vinte anos depois das suas
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escolhas mais importantes nesta seara'’, ja & possivel avaliagio sobre algumas das
consequéncias das escolhas realizadas e ainda mais importante, o impacto dessas
conequéncias nos atores proeminentes do processo decisorio em matéria de politica

comercial, que € por natureza um processo dinamico.

Finalmente, nas consideracdes finais, serdo apresentadas questdes para
aprofundamento posterior da pesquisa em tela, além de observagdes preliminares sobre o atual
momento do processo decisorio em politica comercial no Brasil e no México assim como suas

provaveis ou possiveis alteragdes em curto prazo.

170 NAFTA para o México € 0 MERCOSUL para o Brasil.
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1. PARAMETROS TEORICOS, ANALITICOS E METODOLOGICOS

1.1 A escolha dos casos para analise: por que Brasil e México?

Uma vez que o trabalho em questdo examina os casos do Brasil e do México, resta
evidente que se trata de pesquisa comparativa. A redundancia na afirmativa ndo é mero
acidente, tratando de explicitar o viés comparativo e assim evitando a critica elaborada por
Sartori (1994, p. 28), que ao citar Marradi (1985), afirma que é precisamente porque todos
pesquisadores de alguma maneira realizam comparagdes que o termo comparagdo deve
indicar somente aquelas que sdo explicitas e conscientes, como ¢ o caso em questao.

A literatura comparada em América Latina ¢ muito vasta, tendo sido alvo de intensa
produgdo académica. Todavia, comparagdes realizadas direta e especificamente entre o
M¢éxico e o Brasil, os dois maiores paises da regido, sdo muito mais dificeis de serem
encontradas. Trés trabalhos o fizeram e merecem especial destaque. Um deles resultou do
livio editado em 2005'® por Antonio Ortiz Mena L.N, Octavio Amorim Neto e Rafael
Fernandez de Castro, que contou com a participacdo de académicos de destaque dos dois
paises abordando temas como as politicas exteriores dos paises, seus determinantes politicos
domésticos, suas abordagens em face de economia politica internacional e a posicdo dos
paises em relagdo a agenda de seguranca internacional. Outro trabalho que merece destaque ¢é
o artigo de Peter Hakim publicado na Foreign Affairs de fevereiro de 2002, intitulado “7Two
ways to go global”, no qual o autor examina as atitudes dos paises em face da crescente
internacionaliza¢do e da escolha mexicana por uma aproximacdo com os Estados Unidos em
contraste a opgao brasileira pela sua vizinhanga imediata. Por fim, Michael Shifter e Cameron
Combs realizam analise similar aquela feita por Hakim em 2002'°, enfatizando o crescimento
da economia mexicana no periodo em oposicao as dificuldades encontradas pela economia
brasileira.

O livro supracitado ¢ explicito no que enxerga como similitudes entre os paises,
apresentando trato académico mais apurado no que se refere aos temas abordados e controles
de varidveis. Para Ortiz Mena L.N e Amorim Neto (2005, p. 10) ha impressionante
semelhanca entre as duas maiores nagdes latino-americanas e grande ignorancia mutua entre

os paises. Ao menos quanto a primeira afirmagdo, ¢ possivel depreender que Peter Hakim

18 Além das comparagdes entre os paises, o livro procura estudar as relagdes entre Brasil e México, caracteristica
ausente das outras obras citadas.

19 Coincidentemente, quando da elaboragdo de seus trabalhos, tanto Hakim quanto Shifter eram Presidentes do
Inter-American Dialogue, um think-thank sobre América Latina localizado em Washington.
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concorda, uma vez que observa a marcante historia economica similar entre Brasil e México.

Todavia, como ressalta o ultimo autor:

Despite their similarities, Mexico and Brazil have pursued their international
goals in very different ways. (2002, p.150)

Outra maneira de analise conjunta de Brasil e México foi aquela originada do
trabalho de Keohane (1969), que por sua vez inspirou os trabalhos de Lima (1986) e
posteriormente Sennes (1998), nos quais os autores tratam das poténcias médias?’. Em
consonancia, a ideia de que poténcias médias ou intermedidrias buscam os féoruns multilaterais
como arenas preferenciais para a conducdo de suas politicas externas, de maneira a se
protegerem das capacidades materiais de politica externa de um grande pais em relagdes
bilaterais. De acordo com as premissas basicas estabelecidas nesse tipo de analise, no plano
bilateral ou regional, esperar-se-ia de México e Brasil, na qualidade de poténcias médias, que
buscassem explorar sua influéncia ante os paises vizinhos de menor porte, enquanto
procurassem se manter livres da influéncia direta das grandes poténcias (Sennes 1998, p.405).

O ponto de partida do trabalho em questao ¢ que México e Brasil tomaram caminhos
diferentes em relacdo ao fendmeno da proliferacdo de acordos comerciais. Todavia, a
presun¢do de similaridade entre os dois paises merece testes mais apurados. Serd mesmo que
Brasil e M¢éxico sdo tdo similares? O que nos dizem indicadores sociais, econOmicos,
politicos e de comércio internacional? A tabela abaixo demonstra alguns indicadores sociais

dos dois paises.

Tabela 2: Indicadores sociais selecionados — em 2012.

Brasil Mexico
Expectativa de vida (em anos) 73,61 77,13
Acesso a agua potavel de qualidade (% da populagéo) 97,5 94,9
Usuarios de internet (por 100 pessoas) 48,56 39,75
Coeficiente Gini (escala de 0 a 100) 52,7 48,1
indice de Desenvolvimento Humano — IDH (escala de 0 a 1) 0,744 0,756
Ranking no IDH (mundo) 79 71

Fonte: World Bank Development Indicators, 2012

A partir dos indicadores apresentados, observa-se que os dois paises apresentam e

enfrentam desafios sociais semelhantes. Talvez isto seja ainda mais nitido quando examinado

20 System-affecting states, paises intermedidrios, poténcias médias recém-industrializadas sdo alguns dos termos
utilizados para identificar esse tipo de pais.
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o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que é um agregado de diversos indicadores
socio-econdmicos, tendo como resultado infima diferenca entre o Brasil € o México. A analise
da evolugdo do IDH ao longo dos anos, trazida no grafico a seguir, ilustra ndo s6 a
semelhanca do indicador quanto a semelhanga da varia¢do e evolu¢do do indicador durante o

periodo de 1980 a 2012.

Grafico 3: Evolucao do IDH: México e Brasil, 1980-2012.
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Fonte: World Bank Development Indicators

Por que, num exame da abordagem da politica externa comercial dos paises
assinalados, sdo relevantes os dados de indicadores sociais? A resposta requer dois
argumentos principais, ora interligados. Primeiramente, cabe ressaltar a semelhanca, antes
presumida e agora evidenciada, entre os dois paises. Mais importante, todavia, ¢ a ideia de
que a abordagem face a prolifera¢do de acordos comerciais, seja ela qual for, so se justifica na
seara dos resultados esperados das politicas publicas. Nesse sentido, ¢ importante frisar de
maneira clara: a elei¢do dos caminhos tomados pelos paises ¢ uma politica publica, € como
tal, partilha das mesmas expectativas das politicas publicas classicas (satde, educagdo, etc.),
qual seja, a provisdo de bens publicos. O trabalho, assim, toma como premissa o argumento
avancado por Pierson (2000), no qual o autor afirma que o fundamento da politica é a
provisdo destes acima referidos. Como lembra a classica observagao de Lasswell (1956) sobre
politica resumida no proprio titulo de sua obra, se a defini¢dao de politica ¢ quem recebe o que,

quando e como, a escolha dos paises s6 assim se justifica nos termos acima dispostos.
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No que tange aos indicadores econdmicos, a tabela abaixo apresenta um resumo de

alguns dos referenciais basicos das economias dos dois paises:

Tabela 3: Indicadores econdmicos selecionados, Brasil e México em 2012.

Brasil México
PIB per capita, Paridade Poder de Compra (em ddlares anuais) 14350 15910
Crescimento do PIB (média do periodo 2000-2012, em %) 3,42 242
Inflacdo (média do periodo 2000-2012, em %) 6,91 4,90
Agricultura, (% PIB) 5,32 3,52
Industria, (% of PIB) 26,02 36,38
Setor de Servicos (% do PIB) 68,66 60,10
indice de Competitividade Global (posi¢do no ranking mundial) 57 61

Renda Média Renda Média

Classificagao da economia no Banco Mundial Superior Superior

Fonte: World Bank Development Indicators, 2012; World Economic Forum Competitiveness Rankings?!

Como ¢ possivel notar, tanto a estrutura da economia brasileira e mexicana, na

composicdo dos seus setores produtivos, quando os numeros relacionados aos seus

indicadores macroecondmicos sdo muito similares, levando o Banco Mundial a classifica-los

como economias de renda média superior. Além disso, o ranking no indice de competitividade

122

globa

, agregado que ¢ elaborado pelo Forum Economico Mundial ¢ de mesmo patamar.

O que a tabela acima ndo demonstra, mas reforca a similaridade dos paises ¢ a sua

histéria econdmica e mais especificamente as suas opg¢des de engajamento na economia

mundial, que em muito se parecem. Hakim ¢ da mesma opinido, ao observar que (2002, 149):

For the past six decades, Brazil and Mexico have also shared a remarkably
similar economic history. From 1940 to 1980, they attained some of the
highest growth rates in the world, averaging more than six percent a year. At
the same time, both nations indulged in massive foreign borrowing. By the
early 1980s, crushing debt burdens had pushed them deep into recession.
Since 1980, each country's economic growth has dipped to a dismal average
of about 2.5 percent a year, although Mexico's growth began accelerating in
the latter half of the 1990s.

In this period, both nations initiated economic reforms known as the
"Washington consensus,”" a combination of fiscal discipline, privatization of
state-owned businesses, and foreign trade liberalization. Income and
expenditures were brought increasingly into balance. In 1994 Brazil finally
succeeded in stemming its relentless inflation. The two countries also sold the
great bulk of their state companies to private investors, although firms in
politically charged sectors such as petroleum and electricity remained in
government hands. Average tariffs in Brazil dropped from nearly 50 percent

2 World Economic Forum, disponivel online em < http://reports.weforum.org/global-competitiveness-report-

2014-2015/rankings>

22 O Férum Econdmico Mundial define competitividade como o conjunto de institui¢des, politicas e fatores que
determinam o nivel de produtividade de um pais.
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in 1985 to 12 percent in 1995. Mexico dropped its tariffs from an average of
25 percent to 16 percent and aggressively slashed nontariff barriers.

Ortiz Mena L.N e Sennes (2005, p. 201) atentam para o mesmo fendomeno, ao

apontarem que

Brasil y Meéxico, 1as dos mayores economias de América Latina, han
enfrentado retos similares y seguido caminos no disimiles en su biisqueda de
prosperidad econdmica, autonomia politica, y mayores margenes de
maniobra en el entorno internacional. Ambos llevaron a cabo uma
industrializacion por sustituicion de importaciones; posteriormente abrieron
sus economias y buscaron su insercion comercial em 16s d&mbitos regional y
multilateral.

Dessa maneira, o que se ressalta ndo ¢ tdo somente a semelhanca entre os indicadores
apresentados, mas as trajetorias quase que paralelas seguidas pelo México e pelo Brasil em
matéria de politicas econdmicas, entre as quais esta incluida da politica comercial. Com
efeito, os paises referidos levaram a cabo uma politica de substituigdo de importagdes,
sofreram com a crise da divida, realizaram liberalizacdo unilateral de tarifas de importagao
nos anos 90, adotaram o Consenso de Washington e ingressaram na Organiza¢do Mundial do
Comércio. Foi na opcao pelo regionalismo que as suas trajetorias se diferenciaram, o México
optando pelo vizinho ao Norte e posteriormente pela consecugao de acordos comerciais com
dezenas de paises e o Brasil optando pelos seus vizinhos imediatos, privilegiando o
MERCOSUL e a América do Sul.

No que tange aos indicadores politicos, a tabela que se segue apresenta alguns

elementos para analise:

Tabela 4: Indicadores Politicos selecionados, Brasil e México, 2012

Brasil México
Controle de Corrupgio? 55 39,2
Estabilidade juridica* 52,4 35,3
Qualidade da regulacio® 54,5 66,9

23 Reflete a percepgdo do quanto do poder publico é exercido para ganhos privados, incluindo pequenas e
grandes formas de corrupg@o assim como a captura do Estado pelas clites e interesses privados. O indicador
apresenta o percentil do pais entre os paises do mundo, numa escala de 0 a 100.

24 Reflete a percepgdo do quanto existe de confianca nas regras sociais e na qualidade do respeito aos contratos,
direitos de propriedade, policia, Poder Judiciario. O indicador apresenta o percentil do pais entre os paises do
mundo, numa escala de 0 a 100.

25 Reflete a percepgdo da habilidade do governo de formular e implementar politicas robustas e regulagdo que
permita e promova o desenvolvimento do setor privado.
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Efetividade do Governo* 51,2 63,2
Estabilidade Politica®’ 36,9 22,7
Voz e accountability® 58,7 53,3

Ranking de Estados Frageis®’ 125 105
Democracia®’ 8 8
Autocracia’! 0 0
Polity score® 8 8

Durabilidade** 27 15

Fonte: Worldwide Governance Indicators34; Fund for Peace?; Polity IV Project

Como ¢ possivel interpretar através dos dados apresentado acima, os paises situam-se
em faixas similares nos seis indicadores de governanga politica, o que ocorre também no caso
do ranking dos Estados Frageis, com exce¢ao para uma maior separacao no que se refere a
estabilidade politica. Em relacdo aos resultados do Projeto Polity IV, faz-se importante
ressaltar a diferenca encontrada no quesito durabilidade, uma vez que o México apresenta
apenas 15 anos do atual regime em face aos 27 anos apresentados pelo Brasil. Tal diferenca se
justifica pelo fim do dominio absoluto exercido pelo Partido Revolucionério Institucional
(PRI) nas instituigdes politicas mexicana em nivel federal e local, que se inicia ao final da
década de 80 com a primeira derrota do PRI em 1989 para o governo da Baixa California e se
acentua ao final da década de 90 com a perda da maioria na Camara dos Deputados em 1997 e

da maioria do Senado e a Presidéncia em 2000 (DICKOVICK ¢ EASTWOOD, 2013).

26 Reflete a percepgdo de qualidade dos servigos publicos, a qualidade do funcionalismo publico € o seu grau de
independéncia de pressdes politicas, bem como a qualidade da formulagdo de politicas e sua implementagao,
assim como a credibilidade e o compromisso do governo com estas. O indicador apresenta o percentil do pais
entre os paises do mundo, numa escala de 0 a 100.

27 Reflete a percepgdo da possibilidade do governo ser desestabilizado ou deposto de maneira inconstitucional ou
violenta, incluido a pratica de terrorismo. O indicador apresenta o percentil do pais entre os paises do mundo,
numa escala de 0 a 100.

28 Reflete a percepcio de participagdo dos cidaddos em selecionar o seu governo, assim como a liberdade de
expressao, liberdade de associagdo e a imprensa livre. O indicador apresenta o percentil do pais entre os paises
do mundo, numa escala de 0 a 100.

29 O {ndice de Estados Frageis é baseado na plataforma analitica “Conflict Assessment System Tool”, do Fund for
Peace. Baseada na metodologia das ciéncias sociais, os dados de trés fonts primarias s3o trianguladas e
submetidas a revisdo critica para obter os resultados finais do aludido indice.

30O Indicador Democracia respeita uma escala aditiva de 0-10. O indicador operacional de democracia é
derivado das codificagdes de participagdo politica competitiva, de abertura e competitividade de recrutamento
executivo e de limites ao Chefe do Executivo.

310 indicador Autocracia respeita uma escala aditiva de 0-10. O indicador operacional de democracia ¢ derivado
das codificagdes de participagdo politica competitiva, de abertura ¢ competitividade de recrutamento executivo e
de limites ao Chefe do Executivo..

32 O resultado POLITY é computado através da subtragdo do resultado Autocracia do resultado Democracia. O
resultado final varia entre +10 (fortemente democratico) e -10 (fortemente autocratico).

33 0 indicador deriva do niimero de anos desde a mais recente mudanga de regime ou o fim de um periodo de
transi¢do definido por uma auséncia de estabilidade nas institui¢cdes politicas.

34 Disponivel online em <http:/info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home>

3*Disponivel online em < http:/ffp.statesindex.org/rankings-2014>
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Portanto, México e Brasil sdo, no inicio da década de 1990, paises com institui¢cdes
politicas em formacgao, sob intensa pressao. No Brasil, em razdo do impeachment de Fernando
Collor de Mello e no México em razao de uma fragmentacdo politico-econdmica que ja se
desenhava. Além disso, ambos sdo, no inicio do processo de regionalizagdo comercial a
época, paises presidencialistas nos quais o Presidente concentrava muitos poderes, apesar dos
poderes conferidos pela Constituicdo brasileira de 1988 ao Presidente da Republica serem
mais amplos que aqueles previstos pela legislagdo mexicana.

Finalmente, ha que se apresentar e comparar preliminarmente as varidveis bdasicas
apresentadas pelos dois paises no que tange o comércio internacional. Para tanto, utiliza-se a

tabela abaixo:

Tabela 5: Indicadores de comércio internacional selecionados, 2012

Brasil | México

Ranking no comércio internacional 22 15

Participacédo nas exportagbes mundiais (%) 1,32 2,01

Participacado nas importagdes mundiais (%) 1,25 2,04
Comércio per capita (em délares anuais) 2788 6048
Comeércio Internaconal (% do PIB) 21,16 63,33
Exprtacdes de bens e servigos (% do PIB) 12,59 32,64
Importacdes de bens e servicos (% do PIB) 14,03 33,75
Exportagées de alta tecnologia (% exportagdes de manufaturados) 10,49 16,33

Fonte: World Bank Development Indicators; World Trade Organization Country Profiles

Na seara do comércio internacional, pela primeira vez, Brasil e México apresentam
diferengas significativas. Em relagdo ao ranking no comércio internacional, os paises se
encontram em faixa semelhante, mas os demais indicadores apresentados demonstram
significativa diferenga, a comecar pela participagdo percentual nas exportagdes e importagdes
mundiais, que traz o México com cerca de 50% a mais de volume de comércio internacional
que o Brasil. Tal diferenca se expressa nos niumeros consequentes, qual sejam, o comércio per
capita, indicador no qual o México apresenta mais do que o dobro do valor encontrado para o
Brasil, e no peso do comércio internacional sobre o Produto Interno Bruto (PIB) do pais, que
no México encontra valor trés vezes superior. Em razdo disso, a légica requer que as
exportagdes de bens e servigos tenham diferenga equivalente, o que se apresenta. Finalmente,
cumpre ressaltar que embora o volume de comércio internacional em funcdo do PIB do pais
seja trés vezes maior do que o valor encontrado para o Brasil, o México tem exportacdes de
alta tecnologia no patamar de 16% de seus produtos manufaturados, ndo tanto distante, em

relacdo ao percentual bruto, do percentual para o Brasil, de cerca de 10%.
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Assim, a imagem que se tem apds o exame de indicadores sociais, econdmicos,
politicos e de comércio internacional diversos ¢ que Brasil e México sdo dois paises bastante
semelhantes em seus desafios sociais, possuem dados macroecondmicos parecidos, sistemas
politicos similares e divergem frente os seus nimeros de comércio internacional. Sdo esses
elementos comparativos que irdo nortear as escolhas metodoldgicas que se seguem na

proxima secao.

1.2. O desenho metodologico da pesquisa: método, perguntas, hipoteses e variaveis

O titulo da tese em questdo pressupde a comparacao, reforgada pelos indicadores
trazidos na secdo anterior. Naturalmente, ndo poderia ser diferente. A necessidade da
apresentacdo dos indicadores acima se justifica na j& aludida ignorancia mutua entre os paises
(AMORIM NETO e ORTIZ MENA L.N, 2005, p. 10). A semelhanca entre eles, encontrada
em suas historias e opcdes frente a economia internacional, também similares, combatem um
mito, hoje muito presente, de que a associagdo mexicana com os vizinhos ao Norte seria um
destino inevitavel, opcdo tida como presumida. Na seara da economia politica internacional
apos 1970, México e Brasil haviam optado por caminhos semelhantes, tendo divergido no
inicio da década de 1990, quando trilharam os primeiros passos de uma trajetéria que se

mostraria absolutamente distinta.

Trata-se, portanto, de situagdo que pede a aplicacdo do método de casos mais
similares, seguindo a prescricdo originalmente de Stuart Mill (1978) e posteriormente
desenvolvida por autores como Przeworski e Teune (1970), que descrevem as implicagdes
teodricas deste tipo de escolha da seguinte maneira:

€)) The factors that are common to the countries are irrelevant in

determining the behavior being explained since different patterns of behavior
are observed among systems sharing these factors.

2) Any set of variables that differentiates these systems in a manner
corresponding to the observed differences of behavior can be considered as
explaining these patterns of behavior.

No mesmo sentido, Dogan e Pelassy (1984, p. 118), afirmam que a comparagao entre
paises relativamente similares objetiva neutralizar algumas diferengcas de modo a permitir a
analise mais apurada de outras, e Van Evera (p. 23) assevera que a escolha de casos similares

para reduzir o nimero de possiveis causas ou efeitos, uma vez que quanto mais similar os
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casos, menor o numero de possibilidades, fazendo com que as causas e efeitos sejam de mais

facil identificacao.

Barbara Geddes (2010, p. 89-92) aponta que os estudantes de pos-graduagdo
aprendem nos cursos de estatistica que nao se deve escolher casos para analise baseados na
variavel dependente, o que, segundo a autora, leva muitas vezes a respostas erradas. O cerne
da questdo estd no universo de casos possiveis e na escolha de casos que estejam restritos a
um pequeno pedaco desse universo. Assim, a generalizacdo de uma teoria baseada na escolha
de casos que ndo exprimem a totalidade de possibilidades da variavel dependente ficaria
prejudicada. Em que pese o presente trabalho tenha sido escolhido a partir da variavel
dependente (o resultado do processo decisério no que se refere a proliferacdo dos acordos
comerciais), dois fatores merecem destaque: o primeiro, que os casos escolhidos refletem os
dois polos opostos do espectro de possibilidades, o que ajuda a mitigar os efeitos da escolha
na variavel dependente. Em segundo lugar, que em razdo do baixo nimero de casos (apenas
dois) comparados, a generalizagdo de uma teoria baseada no presente estudo para aplicacao

em qualquer outro pais ficaria muito além dos objetivos do trabalho em questao.

Keohane e Milner (1996), em trabalho no qual abordam as relagdes entre a
internacionaliza¢io?® e a politica doméstica, estabelecem que as institui¢des politicas refletem
as preferéncias politicas dos atores domésticos, uma vez que sdo intencionalmente criadas
para garantir a busca de uma politica particular. Como frisam os autores, “ao longo do tempo,
institui¢des fortes podem até moldar as preferéncias politicas dos *’atores” (p. 4). As relagdes
entre a politica externa e a politica doméstica sao também objeto de trabalho recente (2013)
editado por Beasley ef al, que trata da politica externa comparada e mais especificadamente
das influéncias domésticas e internacionais no comportamento estatal, no qual os editores
afirmam que o estudo da politica externa funciona como uma ponte através da analise do
impacto da politica externa e interna nas relagdes que os Estados mantém uns com os outros

(2013, p.4).

Assim, o que se quer analisar ¢ como paises com caracteristicas e politicas similares
em relagdo ao processo de internacionalizagdo tomaram caminhos diferentes em relacdo ao

comércio internacional no periodo que se inicia no pos-Guerra Fria e se estende até os dias

36 Os autores definem internacionalizagdo como os processos gerados por mudangas nos custos de transagdo que
produzem fluxos observaveis de bens, servigos e capital (p. 4). Certamente, a proliferacdo de acordos comerciais
encontra-se contido nesse conjunto.

37 “Over time, strong institutions may even shape actors’ policy preferences.
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atuais? Mais especificamente, a pergunta que a tese pretende responder €: por que México e
Brasil optaram por caminhos distintos na seara do regionalismo e da proliferagdo dos acordos
comerciais? Para tanto, sera necessaria investigacdo sobre como se deu a formulagdo das
politicas que resultaram nessas opg¢des e, consequentemente, sobre qual a preferéncia dos
agentes politicos e socioecondmicos relevantes tal como refletida no seu comportamento
politico. Nesse sentido, a varidvel dependente do presente estudo ¢ a estratégia elaborada

pelos paises em resposta a crescente internacionalizagao.

Dessa maneira, os agentes politicos aqui estudados constituem as variaveis
independentes do estudo e ¢ o estudo do impacto das referidas varidveis no resultado final do
processo decisorio o objetivo final do trabalho em questdo. Assim, a analise, em separado do
comportamento de atores como o Executivo, o Congresso ¢ o empresariado, principalmente,
mas nao exclusivamente, busca esclarecer os caminhos tragados pelos paises no que se refere

as estratégias de inser¢do comercial levadas adiante.

A opcao pela delimitagdo das varidveis expostas acima requer algumas
consideracdes. Primeiramente, no que tange ao Executivo, seria um equivoco entender seus
integrantes como de pensamento e preferéncias homogéneas, uma vez que caracteristica
inerente a formulagdo de politicas ¢ a interlocucdo intra-Executivo, do qual a politica
comercial ndo ¢ exce¢do. Uma andlise sobre o Executivo requer, entdo, um exame
pormenorizado daqueles que o compdem e influenciam o processo decisdrio em negociagdes
comerciais. Abordagem similar serd realizada em relacdo ao Congresso e ao empresariado,
especialmente no que se refere ao ultimo, ja que tanto os empresarios brasileiros quanto os
mexicanos se dividem entre aqueles com interesses ofensivos e defensivos, ou seja,

liberalizantes e protecionistas.

A limitagdo de andlise nas variaveis elencadas acima ndo exclui a apresentacdo de
outros interesses € atores no processo decisorio em politica comercial, mas certamente os
restringe. Tal opc¢ao é melhor explicada nos capitulos especificos para cada pais, mas desde ja
frisa-se que esta ¢ resultado de analise qualitativa sobre o grau de participacdo dos demais

atores (sindicatos, sociedade civil, etc.), a saber, preliminarmente, muito pequeno.

Em funcdo das perguntas elencadas e da aplicacdo do método da diferenca, tem-se
como necessario que alguma das estruturas definidas como variaveis independentes tenha se
modificado quando do inicio dos anos 1990, de maneira discrepante no Brasil ou no México,

para que explicacdo satisfatdria seja dada para a escolha de trajetérias diferentes. Ou seja, que
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as preferéncias de um ou mais agentes politicos supracitados tenham sido alteradas sem que
houvesse um movimento paralelo no mesmo sentido no outro pais. Em suma, que a mudanga
das condi¢des econdmicas internacionais tenha resultado em mudanga das preferéncias dos
atores domésticos, que por sua vez resultou numa mudanga de estratégia de um dos paises,

ndo acompanhada pelo outro.

Para fins da analise proposta, duas sdo as premissas do presente estudo. A primeira ¢
a de que existe um acordo que condiciona os demais movimentos dos paises na esfera da
proliferagao de acordos comerciais. A este acordo, da-se o nome de “acordo dominante”. A
segunda ¢ que estes acordos dominantes marcam o movimento inicial das estratégias dos
paises e tal qual elencada na primeira premissa, se dominantes, condicionam a estratégia
futura. Uma vez que as estratégias do Brasil e do México apresentam grande distingdo, por
conseguinte, tem-se que o primeiro movimento dos paises ante ao fenomeno da proliferagdao

de acordos comerciais regionais foi distinto.

A busca das explicacdes para a estratégia distinta empregada pelos paises em exame
passa, neste trabalho, pelo exame dos atores domésticos no processo decisorio que resulta nas
opcdes comerciais internacionais do Brasil e do México. Paises presidencialistas, tanto Brasil
quanto México apresentam processo decisorio doméstico em matéria de politica externa que
concentra grande poder na presidéncia, razao pela qual a hipdtese de trabalho desta tese ¢ a de
que a distingdo encontrada entre as estratégias dos dois paises segue a preferéncia dos Chefes

do Executivo ¢ varia (ou nao) de acordo com as mudangas nesta encontradas.

Para os fins do exame da questdo apresentada acima, o trabalho se utilizard da
literatura ja produzida sobre o assunto, mas também de documentos e dados estatisticos
produzidos pelos dois governos e finalmente, de entrevistas realizadas com autoridades
mexicanas e brasileiras, que ajudam no realce de questdes pontuais ndo respondidas a

contento através dos modos anteriormente detalhados.

1.3. O desenho teorico: abordagens ao regionalismo e modelos de formulac¢ao de politica
comercial

1.3.1. Abordagens ao regionalismo

Considerando a crescente intensidade da proliferacdo de acordos comerciais, muitos

poderiam presumir estar diante de um fendmeno de regionalizagdo absolutamente inédito na
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historia recente. Isto, entretanto, ndo corresponderia a realidade, uma vez que o fenomeno da
regionaliza¢dao (ligas, comunidades, unides, associagdes, pactos) ja se fez presente em
diversos momentos da historia (MATTLI, 1999, p. 1). Como descreve Mattli, as primeiras
iniciativas voluntarias de integracdo regional se deram no século XIX, especialmente na
Alemanha. Portanto, o fendmeno ndo ¢ novo, divergindo quanto ao passado em intensidade e
sofisticagdo.

Louise Fawcett (2003), ao analisar as origens do termo e do fenomeno, propde que o
desejo dos Estados de um melhor arranjo regional ndo se confunde com a existéncia de

organizagdes regionais formais, sendo anterior a estas. Todavia, ressalta a autora (2003, p.11),

“if formal organization, at the regional as opposed to the international level,
is to be the yardstick by which we measure the onset of regionalism it is
difficult to place its real origins much before 1945.”

Para que as questdes acima sejam enfrentadas, ¢ essencial que seja determinado qual
a defini¢do do termo regional ou regionalismo, no ambito da analise em questdo, porquanto o
conceito € bastante abrangente, podendo causar confusdes quanto a sua utilizagdo. Hurrell
(1995, p. 38) indica que a tentativa de esclarecimento do termo ndo produziu consenso, ideia
também defendida por Mansfield & Milner (1999, p. 590). Para os ultimos, o debate relativo
ao conceito remete a discussdo da importancia da proximidade geografica e da relagdo
existente entre fluxos econdmicos e escolhas politicas (1999, p. 590). Entretanto, nem mesmo
o enquadramento geografico do termo regionalismo ¢ pacifico, pois, para alguns, isso seria
resultado de proximidade fisica, enquanto outros favorecem similitudes culturais
(MANSFIELD e MILNER 1999, p. 591). A dificuldade apresentada ja era prevista por Viner
(1950, p.123), que assim havia escrito:

“‘economists have claimed to find use in the concept of an ‘economic
region,’ but it cannot be said that they have succeeded in finding a definition
of it which would be of much aid in deciding whether two or more territories
were in the same economic region.’’

Alguns autores que estudam o regionalismo se utilizam da légica das ondas’®
regionalistas para descrever os movimentos de maior intensidade do processo regional,
especialmente no periodo que se inicia apos a Segunda Guerra Mundial (BAGHWATI 1993;
MILNER e MANSFIELD 1999; MELO ¢ PANAGARIYA 1993; Mattli 1999). Para esses

autores, a primeira onda de regionalismo se deu com os primeiros passos dados pela hoje

38 Ndo ha concordincia quanto ao nimero de ondas até o momento. Para os autores citados, a proliferagdo de
acordos comerciais, a partir dos anos 2000, representa a terceira onda do regionalismo. Malamud (2010), por
exemplo, identifica 0 MERCOSUL como parte de uma terceira onda, ao contrario dos demais autores, que o
enxergam como parte da segunda.
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Unido Européia com a assinatura do Tratado de Roma em 1957, sendo seguida por
movimentos regionalistas na América Latina com a criagdo da Associagdo Latino-Americana
de Livre Comércio (ALALC) em 1960, na Asia com a criagdo da Associa¢do de Nagdes do
Sudeste Asiatico em 1969 (ASEAN) e na Africa com a criagio da Unidio Aduaneira da Africa
Austral (SACU) em 1969.

No que tange ao movimento regionalista na América Latina, o periodo entre a
primeira e a segunda onda de regionalismo, que se inicia apds a Guerra Fria, foi marcado pela
transformag¢do da ALALC em Associagdo Latino Americana de Integragdo (ALADI), a partir
do Tratado de Montevidéu, que estabelecia cinco principios basicos em seu artigo terceiro,

com as participagdes de Brasil e México™:

Na aplicagdo do presente Tratado e na evolucdo para seu objetivo final, os
paises-membros levardo em conta os seguintes principios:

a) Pluralismo, sustentado na vontade dos paises-membros para sua
integracdo, acima da diversidade que em matéria politica e econdmica possa
existir na regiao;

b) Convergéncia, que se traduz na multilateralizagdo progressiva dos acordos
de alcance parcial, através de negociagdes periddicas entre os paises-
membros, em funcdo do estabelecimento do mercado comum latino-
americano;

¢) Flexibilidade, caracterizada pela capacidade para permitir a celebragdo de
acordos de alcance parcial, regulada de forma compativel com a consecucdo
progressiva de sua convergéncia e pelo fortalecimento dos vinculos de
integracao;

d) Tratamentos diferenciais, estabelecidos na forma que em cada caso se
determine, tanto nos mecanismos de alcance regional como nos de alcance
parcial, com base em trés categorias de paises, que se integrardo levando em
conta suas caracteristicas econdmico-estruturais. Esses tratamentos serdo
aplicados em determinada magnitude aos paises de desenvolvimento médio e
de maneira mais favoravel aos paises de menor desenvolvimento econdmico
relativo;

e) Multiplo, para possibilitar distintas formas de ajustes entre os paises-
membros, em harmonia com os objetivos e fungdes do processo de
integragdo, utilizando todos os instrumentos capazes de dinamizar e ampliar
os mercados a nivel regional.

Segundo Mattli (1999, p. 189), a integragdo regional ressurgiu, ao final dos anos 80,
como um dos mais importantes eventos da politica internacional. Fawcett & Hurrell (1995,
p.1) sustentam que a demanda por acordos regionais sdo centrais para muitos dos debates

sobre a natureza da ordem internacional no p6s-Guerra Fria. Mansfield & Milner (1999, p.

39 O Brasil alegaria posteriormente a existéncia deste tratado para tentar forgar o México a estender para o Brasil
as mesmas preferéncias comerciais recebidas por Canada e Estados Unidos para a criagdo do NAFTA.
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589) sugerem que enquanto existe consonancia na constatacdo de que os acordos regionais
proliferaram nos ultimos 15 anos, as razdes e consequéncias deste fenomeno sdo questdes
ainda ndo respondidas pela literatura.

A marcante evolucdo dos acordos regionais de comércio nos anos 90, que
caracterizam a segunda onda do regionalismo, ¢ resultado, segundo Wyatt-Walker (1995, pp.
92-97), de quatro fatores principais: (1) o fim da guerra fria, que possibilitou a dissociacdo das
questdes de seguranca e de economia, antes conexas; (2) a mudanca do equilibrio de poder
econdmico mundial, uma vez que o declinio americano e a ascensdo japonesa fizeram com
que o Ocidente buscasse o regionalismo com o objetivo de ter maior capacidade de barganha
frente a nova poténcia; (3) a transicdo para uma “orienta¢do externa”, ja que o fracasso de
politicas de substituicdo de importagdes levou os paises em desenvolvimento a buscar maior
insercdo de seus produtos manufaturados em mercados desenvolvidos, fomentado, assim, a
celebracdo de acordos bilaterais e regionais; (4) a crescente importancia de barreiras nao-
tarifarias para o comércio, em razao do sucesso do GATT em reduzir barreiras tarifirias em
produtos manufaturados, fazendo das barreiras ndo-tarifarias a proxima fronteira a ser
enfrentada.

Mais recentemente, como observa Pereira (2013), surge nova motivacdo para os
acordos comerciais, qual seja, a existéncia de Cadeias Globais de Valor (CGVs). As CGVs
sdao criadas em paralelo ao sistema multilateral de comércio, pois como afirma a autora,
encontram obstaculos neste para a harmonizag¢do de regras que as constituem. Além disso,
diante das dificuldades enfrentadas na Rodada de Doha, as CGVs ja se mostram como
“estratégias politicas de inser¢cdo no comércio mundial” (PEREIRA 2013).

Para Gavin, (2003, p. 284), o entdo novo regionalismo se diferenciava do velho
regionalismo em uma série de aspectos: pelo nimero de paises menores, que se uniram a
paises maiores com o papel de hegemon regional; pela integracdo profunda que ia além da
liberalizagdo do comércio de bens e servigos; pela nogdo geografica nos movimentos
regionais encontrados; pela intencdo do aumento de poder de barganha nas negociagdes
internacionais.

Abordando o tema do novo regionalismo na Américas, Lima (1996, p. 138) identifica
a ocorréncia de profundas mudancas no regionalismo da regido, primeiramente pela
proeminéncia de objetivos econdmicos em detrimento de consideragdes politicas e em
segundo lugar, pela crescente influéncia das agdes e inagdes por parte da maior economia da

regido, os Estados Unidos. A afirmacdo de Lima sobre a relagdo entre os objetivos politicos e



41

econdmicos do processo de regionalizagdo ¢ mais um dos fatores de divisdo na literatura

sobre o regionalismo, que ¢ abordada nas proximas secdes.

1.3.1.1 O Regionalismo entre a economia e a politica

Uma das clivagens analiticas existentes para a analise do fendmeno do regionalismo
¢ aquela que divide as abordagens ou interpretagdes em politicas e econOmicas, a primeira
influenciada pelo trabalho de cientistas politicos e a segunda resultado do trabalho de

a0
economistas™.

No que tange a abordagem econdmica, a literatura procura enfatizar as vantagens e
desvantagens de projetos de integragdo comercial e econdmica, buscando analisar, em sua

esséncia, os ganhos e perdas de eficiéncia associadas a prote¢do. Como resume Mattli (1999,

p.19),

Economic explanations are positive theories of welfare gains and losses
associated with regional integration, not explanations of the political choices
that produce integrated areas. Most of these explanations are static: they do
not address questions pertaining to the dynamics of integration such as
changes in rules and policies governing economic regions.

Esse tipo de analise ¢ inspirada no trabalho de Viner (1950), cuja obra buscava
examinar o impacto de uma unido aduaneira. Todavia, tal quais outros tantos estudos de
abordagem economicista, Viner simplesmente ignorava a importancia da dimensao politica na
integracao regional.

Ravenhill (2011, p. 182-185), analisa as motivacdes econdmicas para o regionalismo,
em trabalho que mais se aproxima na conjungao entre fatores politicos e econdmicos. O autor
identifica trés delas: (1) o regionalismo permite a continuidade da prote¢ao de setores que ndo
sobreviveriam em competicao global; (2) o regionalismo permite oportunidades de integragao
mais profunda; (3) o regionalismo cria mercados maiores ¢ aumenta o investimento direto
externo. No primeiro caso, a hipotese regional seria atrativa para aqueles setores econdmica e
politicamente sensiveis para um governo, que pode excluir estes da liberalizagao global, com
a inten¢do de gradualmente posicionar o setor no comércio internacional. No segundo, o
regionalismo pode ser mais interessante para um pais pois com um numero menor de
parceiros, acordos sobre questdes mais complexas e profundas podem ser levados adiante sem

as complicacdes trazidas por uma negociacdo multilateral. Finalmente, no terceiro, hd a

40 Esse tipo de separagdo pode ser em Ravenhill 2011; Krugman e Obstfeld 2010; Mattli 1999; Frieden, Lake e
Schultz; entre outros.
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expansdo do comércio para as industrias locais, ¢ por consequéncia, de seu mercado
consumidor, uma vez que ganham escala. Em razdo disso, os fluxos de investimento podem
seguir padrao proporcional.

Mattli identifica trés abordagens de ciéncia politica para o fendmeno da integracao
regional: o funcionalismo, o neofuncionalismo e o intergovernamentalismo. A origem do
funcionalismo ¢ encontrada no trabalho de Mitrany (1943), cuja esséncia do pensamento
consistia na inspiracdo normativa de construcdo gradual da paz através de instituicdes
supranacionais. O neofucionalismo, inspirado em Haas (1958), traria a nocdo de spillover,
definido como passos para a integracdo a qualquer tempo que tendem a gerar pressdes nao
esperadas para maior integracdo (MORAVCSIK 2005). Sobre o intergovernamentalismo,
Mattli (1999, p. 20) sugere que o regionalismo seria o resultado de uma série de barganhas
realizadas por chefe de governo diversos numa determinada regido.

Ravenhill (2011, p. 179-183), ao tratar dos acordos comerciais regionais,
resume com propriedade as motivagdes politicas para a assinatura de acordos regionais de
comércio, identificando-as conforme demonstrado abaixo:

a.  Cooperagao Econdmica e geragdo de confianga, de modo a prevenir conflitos

b. A nova agenda de seguranga, que estende o tema para incluir assuntos como o
meio ambiente

c.  Aumento da capacidade de barganha

d.  Mecanismo para /ock-in reformas

e.  Maneira de satisfazer as constituintes politicas domésticas

As abordagens tidas como politicas, apresentadas nas obras de Hurrell e Mattli ndo
esgotam as diferentes vertentes tedricas e ajudam a contextualizar a evolucdo da literatura
sobre regionalismo, mas ndo atendem o trabalho em questdo a contento, por pouco tratarem
das variaveis domésticas em processo decisorio. Mansfield & Milner (1999, p. 602) sustentam
que apesar da afirmagdo freqiiente de que fatores politicos influenciam o regionalismo, poucas
tentativas sistemdticas foram realizadas para provar tal assertiva. Os autores, afirmam,
influenciados por estudos neofuncionalistas, que as influéncias politicas e preferéncias de
grupos de interesse domésticos podem afetar a estratégia regional a ser selecionada, bem
como suas consequéncias econdmicas. Citando Grossman & Helpman, os autores
argumentam que a decisdo de fazer parte de acordo comercial regional ¢ determinada pelo
grau de influéncia exercido por diferentes grupos de interesse, bem como pela preocupagao do

governo com o bem estar dos cidadaos (1999, p.603). Analisando a fungdo das institui¢cdes
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domésticas na tematica apresentada, os autores sustentam que em ultima analise, a decisdo de
fazer parte ou ndo ¢ tomada pelos formuladores de politicas (1999, p.604). A razdo de tal

argumento se encontra no fato de que, de acordo com os autores,

“tanto suas preferéncias como a natureza das instituicdes domésticas
condicionam a influéncia dos atores sociais em politica comercial assim
como afetam independentemente o fato dos Estados se engajarem ou ndo em
iniciativas regionais comerciais™*!

Baldwin (1995) observa que a proliferacio de acordos de livre comércio seria
resultado de um efeito domind, no qual os paises se véem compelidos a assinar acordos
preferenciais como forma de manutencdo da competitividade de suas exportagcdes. Exemplo
que evidencia a ideia proposta é o acordo bilateral assinado entre México (exportador de
agricultura) e Japao (exportador de produtos industriais). As exportacdes industriais japonesas
perdiam competitividade para o México, uma vez que o pais possuia acordos bilaterais
assinados com Estados Unidos e Unido Européia. Apesar da pressdo dos agricultores
domésticos japoneses, o acordo foi assinado. Por consequéncia, a Australia, que competia
com o México na exportagdo de agricultura para o Japao, agora se v€ menos competitiva, o
que pode fazer com que procure um acordo de livre comércio com o Japdo. A hipdtese de
Baldwin claramente remete ao impacto da internacionalizagdo nas preferéncias dos atores

domésticos, questdo ja discutida em se¢do anterior.

1.3.2. 4 proliferagdo de acordos comerciais. conceitos e contexto

A politica comercial pode ser definida como o quadro completo de leis, regulagdes,
acordos internacionais e posturas negociais adotadas pelos governos para a conquista de
acesso a mercados para firmas domésticas (Goode, 2007). Bernard Hoekman e Michael
Kostecki (2011) observam que a politica comercial €, por defini¢do, uma politica de natureza
nacionalista no sentido em que discriminam contra produtores externos, ou seja, representam
a dimensao internacional de uma politica doméstica. Por esse motivo, a politica comercial se
situa entre a politica externa e a politica econdmica, fazendo parte do sub-conjunto que
permeia as duas politicas. Talvez esta seja a origem das diferentes abordagens e das

frustragdes das abordagens politicas com as econdmicas e vice- versa.

4 “both their preferences and the nature of domestic institutions condition the influence of societal actors on

trade policy as well as independently affecting whether states elect to embark on regional trade initiatives”
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O pensamento tedrico sobre a proliferagdo de acordos comerciais segue a mesma
logica observada nas abordagens regionalistas acima expostas, a saber, a divisdo em
interpretagdes politicas ou econdmicas do fendmeno, com algumas especificidades. Uma
delas ¢ a divergéncia entre aqueles que consideram a prolifera¢do de acordos comerciais como
benéficas ou prejudiciais para o sistema multilateral de comércio.

Os que defendem que a proliferacio de acordos comerciais sdo obstaculos*’ ao
sistema multilateral de comércio iniciaram o debate em 1991 e 1992, especialmente com os
artigos de Krugman no primeiro ano e Baghwati na segundo. Krugman aponta o que diz ser
ingenuidade daqueles que defendem a ideia de que como o livre comércio ¢ melhor que a
prote¢do, qualquer movimento em direcdo ao livre comércio seria benéfico (1991, 3). Para
Baghwati (1992) os acordos regionais de comércio poderiam significar a iniciativa de um
espiral protecionista e enfraquecer o regime multilateral.

Por sua vez, Lawrence (1991) e Summers (1991) se apresentaram como 0s primeiros
proponentes da ideia de que os acordos regionais de comércio sdo degraus* para a
consecuc¢ao de um posterior acordo multilateral, caracterizando a segunda melhor op¢ao na
auséncia de um arranjo multilateral. Summers (1991, p. 296) assim resume a sua opinido

sobre o assunto:

I therefore assert and will defend the following principle: economists should
maintain a strong, but rebuttable, presumption in favor of all lateral
reductions in trade barriers, whether they be multi, uni, bi, tri, plurilateral.
Global liberalization may be best, but regional liberalization is very likely to

be good.

A opinido de Summers seria curiosamente adotada pela Organizacao Mundial do Comércio e
seus membros, através da Declaracdo Ministerial de Doha em 2001, na qual os membros

afirmavam que

We stress our commitment to the WTO as the unique forum for global trade
rule-making and liberalization, while also recognizing that regional trade
agreements can play an important role in promoting the liberalization and
expansion of trade and in fostering development.

Sejam interpretados como obstdculos ou como degraus para maior integragio

comercial entre os seus membros signatarios, a proliferacdo de acordos ocorrida no periodo

42 Stumbling Blocs, em inglés, na literatura.
43 Stepping Stones, em inglés, na literatura.
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p6s-Guerra Fria ndo seguiu um movimento uniforme, seja em relagdo aos que dela fizeram,
seja em relagdo ao conteudo dos acordos, de forma que se faz importante mapear e conceituar
os acordos assinados para os fins deste trabalho.

No momento em que um membro da OMC participa de um acordo comercial
regional, através do qual concede condi¢des mais favoraveis de comércio do que aquelas
concedidas para outros membros da organizacdo, este membro deixa o principio da nao-
discriminacao definido pelo GATT e pelo GATS. Todavia, aos membros da OMC ¢ permitida
a entrada nesses acordos em trés condi¢des especificas, transcritas abaixo**:

a. Os paragrafos 4 a 10 do artigo XXIV do GATT*® permitem a formagio e
operagdo de areas de livre comércio e de unides aduaneiras que tangem ao

comércio de bens;

# Organiza¢do Mundial do Comércio, Regional Trade Agreements Database.

45«4 As Partes Contratantes reconhecem que € recomendéavel aumentar a liberdade do comércio desenvolvendo,
através de acordos livremente concluidos, uma integragdo mais estreita das economias dos paises participantes
de tais acordos. Reconhecem igualmente que o estabelecimento de uma unido aduaneira ou de uma zona de livre
comércio deve ter por finalidade facilitar o comércio entre os territorios constitutivos e ndo opor obstaculos ao
comércio de outras Partes Contratantes com esses territorios. 5. Em consequéncia, as disposi¢des do presente
Acordo ndo se opordo a formacdo de uma unido aduaneira entre os territorios das Partes Contratantes ou ao
estabelecimento de uma zona de livre troca ou & adog¢do de Acordo provisorio necessario para a formacdo de
uma unido aduaneira ou de uma zona de livre troca, com a condi¢do de que : (a) no caso de uma unido aduaneira
ou de um Acordo provisoério concluido visando a formagdo de uma unido aduaneira, os direitos aduaneiros,
estabelecidos no momento da formagao dessa unido ou da conclusdo desse Acordo provisério, ndo serdo, no seu
conjunto, no que respeita ao comércio com as Partes Contratantes estranhas a tais unides ou acordos, de uma
incidéncia geral mais elevada, nem os regulamentos de trocas comerciais mais rigorosos, que os direitos e as
regulamentacdes aplicaveis as trocas comerciais nos territorios constitutivos dessa unido, antes da formagdo de
tal unido ou da conclusdo do acordo, segundo o caso (b) no caso de uma zona de livre troca ou de um Acordo
provisodrio concluido visando a formag@o de uma zona de livre troca, os direitos aduaneiros mantidos em cada
territdrio constitutivo, no que respeita ao comércio das Partes Contratantes que ndo fazem parte de um tal
territdrio ou que ndo participam de tal acordo, no momento da formagdo da zona ou da conclusdo do Acordo
provisorio, ndo serdo mais elevados, nem as outras regulamentacdes de trocas comerciais mais rigorosas que 0s
direitos e regulamentagdes correspondentes existentes nos mesmos territorios antes da formagdo dessa zona ou
da concluso do Acordo provisorio, segundo o caso;

(c) e com a condi¢do de que todo Acordo provisodrio, tendo em vista as alineas (a) e (b), compreenda um plano e
um programa para a formagdo de uma unido aduaneira ou o estabelecimento de uma zona de livre troca num
prazo razoavel. 6. Se, em lugar das condi¢gdes enumeradas na alinea (a) do § 5°, uma Parte Contratante se
proponha majorar um direito de maneira incompativel com as disposi¢des do Artigo II, o

procedimento previsto no art. XXVIII serd aplicavel. Na determinagdo das compensacdes, levar-se-a
devidamente em conta a compensagao que ja tenha provindo das redugdes do direito correspondente aplicado
pelos outros territorios constitutivos da unido.

7. (a) Toda Parte Contratante que resolva participar de uma unido aduaneira ou de uma zona de livre troca ou de
um Acordo provisorio, concluido para o estabelecimento de tal unido ou de tal zona, comunicard sem demora as
Partes Contratantes e lhes fornecerd, a respeito dessa unido ou dessa zona, todas as informacdes que lhes
permitam enderecar as Partes Contratantes os relatorios e recomendagdes que julgarem apropriados; (b) Se,
depois de ter estudado o plano e o programa compreendidos no Acordo provisério de que trata o paragrafo 5, de
Acordo com as partes deste acordo, e ter devidamente em conta as informagdes fornecidas nos termos da alinea
(a), as Partes Contratantes verificarem que o acordo ndo ¢ suscetivel de resultar em uma unido aduaneira ou no
estabelecimento de uma zona de livre troca, nos prazos previstos pelas partes de acordo, ou que tais prazos nido
sejam razoaveis, fardo recomendagdes as partes do acordo. As partes ndo manterdo nem pordo em vigor,
conforme o caso, tal acordo, se ndo estiverem dispostas a modifica-lo, tendo em vista essas recomendagdes. (¢)
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b. A clausula habilitadora®, que permite acordos comerciais preferenciais de
comércio de bens entre membros em desenvolvimento
c. O artigo V do GATS? tratada dos acordos comerciais regionais na area do

comércio em servigos para os paises desenvolvidos e em desenvolvimento
A tabela abaixo demonstra os acordos em vigor por condi¢do de assinatura.

Tabela 6: Acordos Comerciais Regionais em vigor, por tipo de notificaciio (até
fevereiro 2014)

Adesoes Novos Acordos Total
GATT Art. XXIV (ZLC) 1 209 210
GATT Art. XXIV (UA) 7 10 17
Clausula Habilitadora 2 35 37
GATS Art. V 4 117 121
Total 14 371 385

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados da OMC.

Note-se que as atividades mais intensas de liberalizagdo se ddo nas éareas de livre

comércio e de servicos, com baixa atividade no que se refere a criagdo de unides aduaneiras.

Qualquer modifica¢do substancial do plano ou do programa previsto na alinea (c) do paragrafo 5 devera ser
comunicada as Partes Contratantes, que poderdo pedir as Partes Contratantes interessadas que a consultem, se a
modificagdo parecer suscetivel de comprometer ou retardar, indevidamente, a formagdo da unido aduaneira ou o
estabelecimento da zona de livre troca. 8. Para fins de aplicagdo do presente Acordo: (a) estende-se por unido
aduaneira, a substitui¢do, por um so territorio aduaneiro, de dois ou mais territorios aduaneiros, de modo que : (i)
os direitos aduaneiros e outras regulamentagdes restritivas das trocas

comerciais (com excecdo, na medida necessaria, das restricdes autorizadas nos termos dos artigos X1, XII, XIII,
X1V, XV e XX) sejam eliminados para a maioria das trocas comerciais entre os territorios constitutivos da unido,
ou ao menos para a maioria das trocas comerciais relativas aos produtos originarios desses territorios; (ii) e, a
excecao das disposi¢des do pardgrafo 9 os direitos aduaneiros e outras regulamentagdes idénticas em substincia
sejam aplicadas, por qualquer membro da unido, no

comércio com os territorios ndo compreendidos naqueles; (b) entende se por zona de livre troca um grupo de
dois ou mais territorios aduaneiros entre os quais os direitos aduaneiros e outras regulamentacdes restritivas das
trocas comerciais (com excegdo, na medida necessaria, das restricdes autorizadas nos termos dos artigos X1, XII,
XIII, XIV, XV e XX) sdo eliminados para a maioria das trocas comerciais relativas aos produtos originarios dos
territorios constitutivos da zona de livre troca. 9. As preferéncias previstas no paragrafo 2 do Artigo I ndo serdo
afetadas pela formag@o de uma unido aduaneira ou pelo estabelecimento de uma zona de livre troca; poderdo,
entretanto, ser eliminadas ou ajustadas por via de negociagdo com as Partes Contratantes interessadas. Este
procedimento de negociagdo com as Partes Contratantes interessadas se aplicara notadamente na eliminagéo das
preferéncias necessarias para que os dispositivos das alineas (a), (i) e (b) do paragrafo 8 sejam observadas. 10.
As Partes Contratantes poderdo, por decisdo tomada por maioria de dois tergos, aprovar as propostas que nao
estejam inteiramente de Acordo com as disposigdes dos paragrafos 5 a 9, inclusive, com a condi¢ao de que elas
visem a formagdo de uma unido aduaneira ou ao estabelecimento de uma zona de livre troca, no sentido do
presente artigo.”

46 Adotada pelo GATT em 1979.

47«0 presente Acordo nio impedird nenhum de seus Membros de ser parte ou de celebrar um acordo que
liberalize o comércio de servigos entre as partes do mesmo, a condigdo que tal acordo: a) tenha uma cobertura
setorial substancial, e b) estabeleca a auséncia ou eliminag@o, no essencial, de toda discriminagdo entre as partes
no sentido do artigo XVII nos setores compreendidos pela alinea (a) por meio: i) da eliminagdo das medidas
discriminatérias existentes, e/ou ii) da proibicdo de medidas discriminatérias novas ou que aumentem a
discriminacdo, seja na data de entrada em vigor daquele acordo ou sob a base de um periodo de tempo razoavel,
exceto para as medidas permitidas

em virtude dos artigos XI, XII, XIV e XIV bis.”
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Nem todos os acordos de integracdo regional econdmicos sdo criados iguais. A
classificagdo entronizada na literatura é aquela que divide os tratados em acordos de livre
comeércio, unides aduaneiras, mercados comuns € unido monetaria. Tal tipologia hierarquiza
os acordos de integracdo através da profundidade de integracdo conquistada num espectro
continuo, iniciando com uma area de livre comércio de um lado e uma situagdo de integragao

econdmica total do outro, ndo havendo controvérsia na literatura quanto a isso.

Assim, uma area de livre comércio seria aquela na qual os bens de um pais possam
ser comercializados com outro sem tarifas, porém conservando a capacidade de cada pais
manter tarifas independentes para terceiros. Uma segunda etapa da integracdo seria a Unido
Aduaneira, que ¢ definida pelas mesmas caracteristicas da area de livre comércio além de
tarifa externa comum para terceiros ndo-membros. Avancando na integracao, a criagdo de um
Mercado Comum, que além das caracteristicas presentes na unido aduaneira, possui também a
livre circulacdo dos fatores de producgdo. Por fim, a integracdo mais profunda se daria com a
Unido Economica Monetaria, que possui, além das caracteristicas ja descritas, coordenagdo
macroecondmica entre os paises, incluido a utilizacdo de uma moeda comum. Os acordos
mais conhecidos do Brasil e do México sdo, portanto, nessa caracteriza¢io, unido aduaneira*®

(MERCOSUL) e area de livre comércio (NAFTA), respectivamente.

A permissdo para a notificacdo dos acordos em seus diferentes escopos esta prevista
no artigo XXIV, paragrafo 8 do GATT e no artigo V do GATS. Além disso, os membros da
OMC podem notificar também a consecugdo de um acordo de escopo parcial, cuja previsao
ndo se encontra no Acordo Constitutivo da OMC, mas se tornou praxe no comércio
internacional. Em relacdo aos tipos dos acordos assinados, a tabela abaixo resume as

informacodes encontradas:

Tabela 7: Acordos Comerciais Regionais Comerciais em vigor, por tipo de acordo, (até

fevereiro 2014)

Clausula GATS GATT
Habilitadora Art. V Art. XXIV Total
Uniao Aduaneira 9 -- 17 26
Integracdo Economica -- 121 -- 121
Livre Comércio 13 -- 210 223

48 Apesar de receber 0 nome de Mercado Comum do Sul, a literatura é undnime em classificar o bloco como uma
Unido Aduaneira com algum grau de imperfeicdo. Este fato serd melhor analisado adiante.
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Escopo Parcial 15 -- -- 15

Total 37 121 227 385
Fonte: Elaboragdo propria, baseada em dados da OMC.

Portanto, o que se observa € que os acordos de livre comércio respondem por quase
dois ter¢os dos acordos assinados fora do sistema multilateral de comércio, sendo seguidos
pelos acordos de integracdo econdmica, que respondem por pouco menos de um ter¢o do

total.

Uma ressalva deve ser feita aos ntimeros apresentados, especialmente no que se
refere a divisdo entre acordos de comércio de bens e acordos de servigos. Segundo a OMC?,
as estatisticas mantidas sobre acordos regionais de comércio sdo baseadas em notificagdes ao
invés do niimero fisico de acordos, o que significa que para um acordo que inclua tanto bens
quanto servicos, sao contados dois acordos distintos, ainda que presentes em um unico acordo

fisico. Assim, o numero de acordos fisicos, em vigor, encontra-se abaixo:

Tabela 8: Acordos Fisicos em vigor, por cobertura, até fevereiro de 2014.

Bens 135
Servigos 1

Bens e servigos 116

Total 252

Fonte: Fonte: Elaboragdo propria, baseada em dados da OMC.

O estudo da literatura que analisa as diferentes abordagens ao regionalismo ¢ a
especificidades relacionadas a um de seus sub-produtos, os acordos regionais de comércio,
demonstra que as divisdes propostas pelas tabelas apresentadas acima pouco fazem para
solucionar definitivamente o conceito de “regional”. Ravenhill propde uma tipologia que
assim classifica os tipos de acordos comerciais assinados fora do ambito da OMC (2011, p.

176):

Tabela 9: Classificacido dos acordos comerciais regionais, por critério geografico

Geograficamente [Geograficamente | Geograficamente
concentrados Dispersos concentrados

Geograficamente Dispersos

4 Organizagio Mundial do Comércio, Regional Trade Agreements Information System, User Guide,
<http://rtais.wto.org/UserGuide/RTAIS_USER GUIDE_ EN.html>
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Bilateral Bilateral

Dentro da regido® | Transregional ' Regionalismo®? | Transregionalismo®® | Interegionalismo>*

Nota-se que Ravenhill introduz sub-classificagdo de escopo geografico na tipologia
proposta, descrevendo como integrantes do regionalismo em sua esséncia aqueles acordos que
possuem concentragdo geografica em determinada regido, desde que compostos por trés ou
mais partes.

O presente trabalho analisa a proliferacdo de acordos comerciais fora do ambiente
multilateral de comércio, e, mais especificamente, as razdes que levaram Brasil e México a
tomarem caminhos distintos diante deste fendmeno. Portanto, independe, para fins do
trabalho, se os acordos assinados por estes paises obedecem ou nao logica geogréfica.
Seguindo a logica de classificagdo proposta pela Organizacdo Mundial do Comércio, tal qual
apresentada nas tabelas acima, define-se como acordo regional de comércio os acordos
reciprocos de comércio entre duas ou mais partes. Assim, para o objetivo que norteia este
trabalho, hoje, a melhor interpretagao do termo regionalismo, quando associado ao fenomeno
da proliferagdo de acordos comerciais, ¢ aquela que o define como processo politico
caracterizado pela coordenagdo politica da economia e cooperacdo entre os paises envolvidos,
sendo irrelevante se os mesmos sdo apenas dois ou constituem maior numero (Mansfield &
Milner 1999, p. 591-592). Nesse sentido, a proximidade geografica ¢ colocada em segundo
plano, de forma que na concepcdo de regionalismo adotada, o acordo de livre comércio
assinado entre o México e a Unido Européia ou entre o México e o Japdo estariam

contemplados como simbolos de atividade de comércio regional.

1.3.3 Processo decisorio, institucionalismo e a proliferagdo de acordos comerciais

O expressivo aumento no numero de acordos comerciais assinados entre os paises
aconteceu em paralelo ao significativo aumento do volume do comércio internacional ao
longo dos anos. Trata-se de processo dindmico, antes dominado pela tecnocracia, mas que
atualmente ¢ objeto de escrutinio publico, fendmeno inimagindvel em passado recente. Nesse
sentido, a relacdo entre o interesse de atores ndo-estatais pelo assunto praticamente
acompanha a importancia que o mesmo recebe nos ultimos tempos ¢ em especial no periodo

que se inicia apos o fim da Guerra Fria. A politica comercial hoje, por consequéncia, ¢, para

0 Ex: Australia e Nova Zelandia
ST Ex: México e Japao

32 Ex: NAFTA, Mercosul

3 Ex: APEC

34 Ex: Mercosul-Unido Européia
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Capling e Low (2010), aquela que demanda a participacdo do empresariado, organizagdes da
sociedade civil, think-thanks, consultores e académicos. Essa demanda por pluralidade no
processo decisorio nem sempre ¢ alcangada, de forma que o processo decisorio em politica
comercial, no mundo, ganha contornos bastante variados. Assim, uma das questdes associadas

ao processo decisorio em politica comercial diz respeito aos determinantes desta variagao.

As teorias relacionadas a formulagdo de politica comercial se confundem com as
demais teorias ja existentes em relagdes internacionais e em andlise de politica externa.
Inicialmente, o que se tem como género sdo teorias utilizadas para explicar o fendomeno
regional, do qual a politica comercial acaba sendo uma espécie, abordagem que ja foi
delineada na secdo anterior. No nivel sistémico, teorias realistas, por exemplo, concentram-se
sobre a maximiza¢do do poder, de forma que a politica comercial, nesse caso, seria mero
instrumento para o alcance de tal objetivo, como observa Gowa, em sua obra Allies,
Adversaries and International Trade (1995). Por sua vez, teorias neoliberais de relagdes
internacionais, embora apresentem contraste as premissas da corrente realista, também se
utilizam de analise estadocéntrica que pouco contribui para iluminar o processo decisério em
matéria de politica comercial, pois fazem pouco para traduzir os constrangimentos sistémicos

em preferéncias politicas (Capling e Low 2010).

As andlises do processo de formulagdo de politica comercial existentes sdo em sua
esséncia institucionais, ou seja, o resultado do processo € visto como decorréncia da interagao
entre as regras, procedimentos e estruturas que constrangem os atores politicos e as acgdes
destes. E essa a logica que norteia as poucas obras especificas que existem sobre a formulagdo
de uma teoria generalista para estudar o processo decisorio na elaboracdo da politica
comercial, observada em Capling e Low (2010), Hocking (2004) e Milner (1999; 2012), entre
outros. Um dos motivos para explicar a existéncia de baixo numero de estudos que buscam a
teorizagdo especifica sobre o processo decisério em politica comercial pode ser o de que,
embora cada dia mais complexa, esta guarda semelhanca com outros processos decisorios em

politica externa que apresentam varidveis domésticas e influéncias internacionais>>.

Nesse sentido, ¢ extensa a producdo de andlise de politica externa que utiliza as
negociacdes comerciais internacionais algum assunto a esta relacionado, como unidade de

analise para o teste de hipoteses ou para o estudo da participagdo ou comportamento de um

35 Tanto Hudson (2008) quanto Pinheiro e S6lomon (2013) apresentam excelente quadro evolutivo da literatura
em analise de politica externa.
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ator politico. Por outro lado, sdo inimeros os estudos de caso sobre formulagdao de politica
comercial em relacdo a determinado pais, que, todavia, ndo procuram oferecer teoria
explanatoria que possa ser generalizada. Para identificar as interagcdes esperadas entre os
desenhos institucionais e os atores politicos, sdo trazidas, nas se¢des seguintes, as ideias de
Milner e Mansfield, Putnam e Hocking no que tange a formulagdo do posicionamento de um
pais, enquanto o conceito de path dependence serd analisado sob a otica do trabalho de
Pierson e Skocpol, para contextualizar teoricamente a formulagdo de politica comercial em

face a proliferagdo de acordos regionais num continuum historico.

1.3.3.1 Putnam, jogos de dois-niveis e as negociacdes comerciais

Considerando que a insercao regional comercial recebe influéncias tanto do plano
doméstico como do plano internacional (quando da negociacdo de fato), um dos modelos
tedricos que possibilita a analise dos temas propostos ¢ o de jogo de dois niveis, proposto por
Robert Putnam, com as devidas adaptacdes a situagdo em tela. Estas se fazem necessarias,
pois o modelo de Putnam ¢ estatico, criado para explicar a interacao entre o doméstico € o
internacional em determinada negociagdo internacional, logo, ndo seria suficiente para
explicar a possivel variagdo do comportamento dos atores ao longo de determinado periodo.
De todo modo, as ideias avancadas por Putnam sdo importantes e podem ser utilizadas
quando da andlise da negociagdo de um acordo especifico no espectro de tempo acima

referido.

A esséncia do argumento de Putnam ¢ que os planos domésticos e internacionais
estdo interligados, de forma que o que acontece em um gera consequéncias no outro. Segundo
Putnam, as negocia¢des internacionais constituem um jogo de dois niveis>®, no qual no plano
doméstico, diferentes grupos perseguem seus interesses através de pressdo junto ao governo
para que sejam geradas politicas que os favorecam (1988, p. 434). Ja no plano internacional,
0s governos nacionais procuram satisfazer as pressdes domésticas, a0 mesmo tempo em que

procuram minimizar as consequéncias adversas das negociagdes internacionais (p. 434). Por

56 “It is convenient to analytically decompose the process into two stages:
1. Bargaining between the negotiators, leading to a tentative agreement, called Level I;
2. Separate discussions within each group of constituents about whether to ratify the agreement, called
Level IT (1988, p. 436)
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consequéncia, as decisdes tomadas pelo mesmo ator (governo) nos planos doméstico e

internacional devem ser voltadas ao equilibrio entre as duas realidades.

Através da introdug@o do conceito de win-sets, Putnam estabelece que quanto maior
0 win-set em um determinado nivel, maior a chance de acordo, uma vez que maior sera a
possibilidade dos win-sets doméstico e internacional encontrarem sobreposi¢do. A figura

abaixo procura ilustrar a ideia®’:

| B l B |
| - J - |
Xm y! x! y? Ym

Considerando uma negociacdo entre X e Y, na extrema esquerda da reta, Xm
representa o melhor resultado possivel para X, enquanto Ym, na extrema direita, representa o
melhor resultado possivel para Y. As figuras x' e y' representam os limites aceitaveis por X e
Y. Dessa maneira, estando o acordo entre estas duas ultimas figuras, possui as condigdes
necessarias para que seja aceito. Entretanto, caso o win-set de Y correspondesse ao intervalo
Ym - y?, ndo haveria possibilidade de acordo, uma vez que ndo haveria sobreposicao de win-

sets.

Ademais, ressalta o autor que trés fatores afetam o tamanho dos win-sets: as
preferéncias e coalizdes encontradas no nivel doméstico; as instituigdes politicas do nivel
doméstico; e as estratégias de negociacdo no nivel internacional. Relacionando os fatores
citados com a figura acima e o tema desenvolvido neste trabalho, através da andlise sugerida
sera possivel estabelecer de que maneira os win-sets brasileiros e mexicanos sdo criados, sua

flexibilidade, bem como seus limites.

Portanto, adaptando o modelo elaborado por Putnam para o estudo da inser¢do do
Brasil e do México na tematica dos acordos comerciais regionais, sera necessaria investigacao
sobre o papel exercido pelas instituigdes politicas no que tange a formulagdo de politica
externa comercial e as estratégias adotadas pelas liderancas dos paises, no plano internacional,

no periodo 1989-2012.

57 Figura e explicagdo foram retiradas de Putnam (1988, p. 441).
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1.3.3.2 Tsebelis, Mansfield e Milner e os veto players

A formula¢do proposta por Putnam, explicitada na secdo anterior, trata da
harmonizagdo das politicas doméstica e internacional. O trabalho de Tsebelis (2002) e
posteriormente de Mansfield e Milner (2012), que adotou a ldgica de Tsebelis para o estudo
da consecug¢do de acordos comerciais regionais, trata da existéncia de vefo players no sistema
politico, ou seja, dos atores individuais ou coletivos cuja concordancia ¢ requerida para tomar

a decisdo de mudar uma politica.

O desenho analitico proposto por Tsebelis permite a comparagdo entre diferentes
sistemas e regimes de governo, constituindo importante contribui¢do na literatura de ciéncia
politica. Entre as variaveis trazidas pelo autor, uma delas, a de poder de agenda, requer
atencdo especial e ¢ abordada pelo autor no trecho abaixo transcrito (2002, p.2)

In addition, political institutions sequence veto players in specific ways in
order to make policy decisions. The specific veto players that present "take it
or leave it" proposals to the other veto players have significant control over
the policies that replace the status quo. I call such veto players agenda
setters. Agenda setters have to make proposals acceptable to the other veto
players (otherwise, the proposals will be rejected and the status quo will be

preserved). In fact, they will select among the feasible outcomes the one they
prefer the most.

Utilizando a légica de Putnam, infere-se, portanto, que entre os atores que
influenciam os tamanhos dos win sets, nem todos sdo criados iguais, o que faz com que um
dos custos de transac¢ao da ado¢do de um acordo comercial regional seja a satisfacdo de todos
aqueles atores com a capacidade de veto. Para Mansfield e Milner (2012), dois sdo os mais
importantes aspectos em sistemas de governo: o grau de competicdo politica e eleitoral e o

grau de freios e contrapesos®® encontrados no sistema politico.

A agdo de grupos de interesse poderia ser uma critica a utilizagdo do modelo de veto
players na andlise do processo decisério em matéria de acordos comerciais regionais, uma vez
que ndo sao dotados do poder de veto formal. Assim, o trabalho segue a légica proposta por
Mansfield e Milner (2012, p. 56-57) ao sugerir que os grupos de interesse, e, em especial o
empresariado, afetam o processo decisério em politica comercial de maneira indireta,

moldando e balizando a posicdo do Executivo. Como defendem os autores, a posi¢cdo do

38 Checks and balances, no original.
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Executivo ex ante reflete a influéncia politica de importantes grupos de interesse € 0 mesmo

ocorre em relagdo a outros veto players, como o Legislativo ou partidos politicos.

Os atores dotados do poder de veto influenciam o processo decisério ndo s6 pela
aposicdo de voto decisivo, quer favoravel ou contrario. Com efeito, em tese de doutorado
defendida em 2010, Jodo Ricardo de Souza aponta que o tempo de tramitacdo deveria ser a
variavel através da qual a relagdo entre Executivo e Legislativo deveria ser medida, em
matéria de politica externa. Mansfield e Milner avancam o mesmo argumento, sintetizando
que os veto players podem afetar mais do que somente a probabilidade de aceitacdo de um

acordo, alcangando também o tempo que leva para a sua conclusdo e implementacao.

A identificagdo dos veto players no processo decisorio em politica externa comercial
no periodo 1989-2012, portanto, no Brasil e no México, torna-se indispensavel para melhor

entendimento das decisGes tomadas nesta seara.

1.3.3.3 Hocking, clubes e a formulagao da politica comercial

Em trabalho de 2004, Hocking sugere tipologia para explicar as mudangas em
curso na seara da elaboragdo da politica comercial dos paises quando do final do século XX.
A mudanca da agenda de negociacdes comerciais globais entdo em curso, exigia, segundo o
autor, uma mudanca no processo de consulta dos atores politicos domésticos, de modo a

tornar o processo mais transparente e legitimo (2004, p. 4).

Neste sentido, ¢ possivel estabelecer relagdo entre o trabalho de Hocking e as
obras acima citadas. Enquanto Putnam sugere a existéncia de dois niveis de negociacao, e
Milner e Mansfield tratam da interacdo entre os atores politicos na elabora¢do de acordos
comerciais regionais, Hocking ocupa-se de propor classificacdo para o padrao de interagdo

encontrado no nivel doméstico, em relagdo as decisdes de politica externa na area comercial.

Como afirma o autor (2004, p. 11), os modelos de interagdo entre os atores da
politica externa comercial dependem de varidveis tais quais: regime de governo; intensidade
do federalismo; distribuicdo constitucional dos poderes; cultura politica. Assim, ndo sdo os
modelos aplicaveis em sua totalidade ou de maneira uniforme de pais para pais. Todavia, trés

modelos se sobressaem, dentro dos quais ¢ possivel classificar o padrao de interagdo entre os
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grupos com interesse na politica externa comercial. Os modelos prescritos pelo autor sdo

resumidos pelo quadro que se segue (2004, p. 12):

Tabela 10: Quadro sintético — Modelos propostos por Hocking

Burocraticas Internas

Ministérios Setoriais

complexa agenda

Modelo Participantes Objetivos Caracteristicas
N Sistema
. .. Coordenacao .
Min. de Comércio e L. burocratico
Clube; Consultas N . Politica em face da
Relagoes Exteriores; fechado;

Conflitos entre

comercial ,
areas
. . Conselhos Abertura
Clube Adaptado; Atores acima citados; . .
- dirigidos; Adigdo controlada;
Consultas ao Representagdo do
. . dos recursos do Debates sobre
empresariado Empresariado . .
setor privado ganhos relativos
Conexao com
padrdes da
Interesses Variaveis; representantes Construcao de diplomacia
Multivariados; da sociedade civil no consenso em favor publica; pode
Consultas diversas processo do livre comércio produzir uma
crise de
expectativas

A partir do modelo trazido por Hocking, tem-se que a primeira caracteristica do
modelo de clube ¢ a interag@o entre atores do Executivo, o que implica a presungdo de que a
politica externa comercial tangencia assuntos diversos € pedem a participa¢ao de ministérios
setoriais distintos. A busca, nesses casos, ¢ por coordenagdo horizontal e vertical da
burocracia, que pode assumir posi¢des conflituosas seguindo a loégica do “where you stand is

where you sit”.

Em resposta a demanda por maior coordenagdo burocratica, emergiu o modelo de
clube adaptado, de modo a estender a diplomacia comercial para aqueles por ela mais
atingidos, ainda que sob as regras definidas pelo “gatekeeper”. Para Hocking (2004, p.13),

esse modelo de formulacao de politica comercial

“reflects the imperatives of the knowledge deficit noted above and the fact
that business has become a necessary partner in dealing with an increasingly
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complex agenda. Thus the logic of the model is one of overlaying private
sector advice mechanisms on to the policy process.”

O terceiro modelo para formulagdo de politicas comerciais, segundo o autor, seria
aquele que encerra uma participagdo plural no processo decisério em politica comercial,
seguindo a ideia de constru¢do de consenso entre os participantes, nas bases do que se tem
como diplomacia e politica publica. Por consequéncia da participagdo de um maior niimero
de atores, as consultas relacionadas a esse tipo de modelo podem produzir frustracdo quanto
as expectativas sobre o resultado do processo em razao de interesses que se mostram muitas
vezes conflitantes e incompativeis.

Em resumo, o autor parte da tipologia apresentada acima para analisar a evolucao do
processo decisorio da politica externa comercial do Canad4 e da Unido Européia, concluindo
que os casos estudados evoluiram de um padrao de Clube para um modelo de grupos de
interesses multivariados. Portanto, um dos objetivos do presente trabalho fazer
enquadramento teorico semelhante, analisando a evolucao do processo decisorio em politica
externa comercial brasileira e mexicana, a partir da tipologia trazida por Hocking, de 1989 até¢

2012.
1.3.3.4 Pierson, path dependence e o acordo dominante

O processo decisorio ¢, por definicdo, um processo dindmico, varidvel quanto ao
comportamento dos atores politicos no espectro temporal. Especialmente na area da politica
externa, em que tratados sdo negociados por muito tempo e relagdes construidas ao longo da
histéria, as reversdes de curso politico embutem custos significativos, nem sempre
explicitados quando da nog¢do que presume a racionalidade momentdnea. Como defendem
Pierson e Skocpol (2002, p. 705-706) a andlise historica em trabalhos calcados na
racionalidade dos atores ¢ muito restrita, quase sempre ilustrativo, de forma a examinar

resultados que podem ser explicados por um modelo racional particular.

No ambito do fendmeno da assinatura de acordos comerciais regionais € no €scopo
temporal que o presente trabalho propde, vale mencionar, entre os anos de 1989 e 2012, a
existéncia de argumento tedrico que perpasse o periodo faz-se essencial, uma vez que as
decisdes sobre acordos ndo sdo tomadas em vacuo. Para tanto, a ideia de que as decisdes
tomadas no processo regional comercial iniciado na década de 1990 influenciam aquelas que

serdo tomadas posteriormente ¢ melhor explicada pelo conceito de path dependence, ideia
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defendida por aqueles que fazem da parte da chamada escola do institucionalismo historico,

cujo principal expoente € Paul Pierson.

Com efeito, o objetivo do trabalho ¢ identificar a evolucdo ou variacdo do processo
decisorio em negociagdes comerciais no Brasil e no México, para que posteriormente possam
ser confrontados entre si. Assim, o cerne da investiga¢do estd na explicagdo dos arranjos
institucionais e interacdo entre atores politicos ao longo do periodo delimitado. Assim, o path
dependence, tido por Pierson como o mecanismo de retornos crescentes a que as instituigoes
politicas estariam sujeitas, em razao da tendéncia inercial de reproducao das acdes e do efeito

lock-in, constitui premissa fundamental para o presente trabalho.

Pierson (2004) trata também do conceito de “momento critico”, fundamental para o
entendimento da evolugdo das politicas comerciais de Brasil e México no pos-Guerra Fria. O
inicio de uma nova onda regionalista, marcada pela proliferacio de acordos comerciais
caracteriza-se, sem duvida alguma, como momento critico, tal qual definido pelos
institucionalistas historicos, momento de mudanga significativa que tipicamente ocorre em

paises diversos. Como afirmam Pierson e Skocpol (2002, p. 700-701),

“Outcomes at a critical juncture trigger feedback mechanisms that reinforce
the recurrence of a particular pattern in the future. Such processes have very
interesting characteristics. The can be highly influenced by modest
perturbation at early stages. Once actors have ventured far down a particular
path, however, they are likely to find it very difficult to reverse course.
Political alternatives that were once wuite plausible may become irretrievably
lost. Thus, events or processes occurring during and immediately following
critical junctures emerge as crucial.”

A premissa adotada por este trabalho ¢ que o fim da Guerra Fria, que modificou os
padroes de relacionamento externo dos Estados e iniciou processo de reconfiguracdo da
estrutura bipolar antes encontrada no sistema internacional, constituiu um momento critico.
Especialmente no que se refere a politica comercial, esse ¢ 0 momento em que uma série de
blocos econdmicos estdo sendo formados e escolhas cruciais para as futuras estratégias
comerciais dos paises estdo tomando forma. A melhor evidéncia de que o momento era critico
¢ o fato de que diversas decisdes posteriores em matéria de negociagdes comerciais, nao s6 do
Brasil e do México, tem trajetdrias dependentes das decisdes tomadas naquele momento. Isto
faz dos acordos entdo assinados, o que este trabalho ird denominar de acordos dominantes, ou

seja, aqueles que geram o efeito lock-in para os paises que deles participam.
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1.4. O modelo tedrico do trabalho

E o fato de Brasil e México serem paises democraticos, sob um regime
presidencialista multipartiddrio, com instituicdes e regras definidas para os seus atores
politicos, que faz com que seja adotada a premissa institucional para andlise neste trabalho. E
¢ em razdo do periodo analisado cobrir pouco mais de vinte anos que o interesse do trabalho
esta em identificar o papel dos atores domésticos nas primeiras escolhas comerciais realizadas
na década de 90, para apds estudar as possiveis variacdes no comportamento dos atores
politicos selecionados, bem como o seu possivel efeito no resultado das escolhas do Brasil e

do México.

As variaveis domésticas a serem estudadas, a saber, o papel do Executivo,
Legislativo e grupos de interesse (em especial do empresariado), serdo observadas através do
filtro da literatura institucional acima apresentada. Nesse sentido, as interagdes em momentos
estaticos de negociacdo de um tratado especifico sera aplicado o conceito de win-set trazido
por Putnam. Ao processo decisorio face a proliferagdo de acordos comerciais sera aplicado o
conceito de veto players presente em Tsebelis e posteriormente em Mansfield e Milner. Por
conseguinte, uma vez analisados os papéis dos atores no processo decisério de politica
comercial, os mesmos serdo enquadrados na classifica¢do trazida por Hocking. Finalmente,
constrangendo a liberdade de ag@o dos atores e perpassando as decisdes tomadas apds aquelas
iniciais, do principio da década de 1990, estard o conceito de path dependence, tal qual

proposto por Pierson.



59

2. 0 MEXICO E SUAS ESCOLHAS: COMO EXPLICA-LAS?

2.1 Aspectos basilares do sistema politico mexicano

O Meéxico contemporaneo, tal qual o conhecemos, ¢ produto da revolucdo que
transcorreu de maneira intermitente no periodo da década de 1910 e 1920. Como afirma
Camp (2014, p. 43) a perda populacional de mais de um milhdo de pessoas deixou marca
indelével na vida social mexicana. A revolu¢do se expandiu por todas as classes e atingiu,
embora em graus variados, todos os espectros da sociedade do pais com o avango das ideias

de “mexicanizacdo” e da necessidade de justica social.

Por mexicanizacdo, entende-se o nacionalismo que reafirma a importincia do
Meéxico e do seu povo, de maneira a promover a sua influéncia e prestigio, o que fortaleceu os
valores e cultura mexicana, assim como o nacionalismo. Esta ultima caracteristica (o
nacionalismo) passaria a ser forte marca da economia mexicana, por consequéncia da visdo de
um Estado que seria o instrumento de regulacdo e acdo econdmica, educacional e cultural. O
conceito de um Estado intervencionista como um ator econdmico assim como um agente de
reforma social foi reafirmado (pela Constituicdo de 1917 (HAMILTON 2011), que também
consolidou a ideia de ndo-reelei¢dao para o cargo de Presidente da Republica, um dos tragos

mais marcantes do sistema politico mexicano, que seria estendido aos congressistas em 1932.

Em 1929, a histoéria politica do México passou por um momento que traria profundas
consequéncias futuras, a partir da criagdo do Partido Revolucionério Nacional (PNR). O PNR
surgiu para dirimir os conflitos existentes entre as elites econdmica e politica mexicana sem
violéncia, ndo podendo, segundo Haber ef al. (2008), ser definido como um partido politico
comum. Em 1946, o PNR mudaria o seu nome e se transformaria no PRI, o Partido

Revolucionario Institucional.

O PRI, no curso do seu longevo dominio da politica mexicana, conseguiu unir as elites
urbanas sob o manto de um programa nacionalista, apesar de divergéncias pontuais. Como
afirmam Haber et al (2008, p. 27) e Weldon (1999), a norma de ndo-reeleicao existente no
pais, contribuia para a estabiliza¢do do sistema politico ao permitir a ascensdo e mobilidade

de politicos promissores. Nas palavras de Haber,
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“The norm of rotation in Office (underpinned by constitutional prohibitions
on reelection of the president and on consecutive reelection of federal and
state legislators, state governors, and mayors and municipal councillors)
helped stabilize the system because upwardly mobile politicians stood a good
chance of eventually occupying public office, with its attendant opportunities
for personal enrichment.”

Torna-se fundamental, dessa maneira, entender que no periodo de dominio do PRI, o
controle do partido significa o controle sistema politico mexicano. Dados trazidos por Weldon
(1999) indicam que até 1988 o PRI havia cedido apenas um assento para a oposi¢do no
Senado, nimero que aumentou para quatro no periodo 1988-1991 e diminuiu para trés no
periodo 1991-1994. Neste ultimo ano, em 1994, o PRI elegeu governadores em todos os 32
estados mexicanos. Na Camara dos Deputados, o cendrio ndo era muito diferente € o mesmo
autor demonstra que entre 1946 e 1961, o PRI venceu 90% das cadeiras em disputa, caindo
para um patamar de 82% até 1976. Em 1991, o PRI venceu 62% das cadeiras, nimero que

caiu levemente na eleigdo seguinte, em 1994, para 60%.

Em consequéncia da centralizagdo do poder politico em um unico partido e auséncia
de competicdo eleitoral, um voto importava mais do que qualquer outro para a escolha do
proximo Presidente mexicano: aquele vindo do Presidente mexicano do momento. Isso se da
pela politica conhecida como dedazo, como ficou conhecida a capacidade do Presidente
mexicano de apontar o seu sucessor. Poucas atitudes simbolizavam mais o sistema politico
mexicano do que a légica do dedazo, que expunha com clareza a 16gica da supremacia do
partido politico ante o sistema politico. Assim, o presidencialismo no México durante os anos
do PRI dependia menos dos poderes formais dispostos na constituicdo e mais no que Weldon
chamou de extraordinaria centralizagdo do processo decisorio dentro do partido (p. 255).
Mario Vargas Llosa, em 1990, cunhou a expressdo “ditadura perfeita”, para definir o poder
de mando do PRI. Nas palavras de Llosa®

“Mexico is the perfect dictatorship, because it is a camouflaged dictatorship.
It may not seem to be a dictatorship, but has all of the characteristics of
dictatorship: the perpetuation, not of one person, but of an immovable party,
that allows sufficient space for criticism, provided such criticism serves to
maintain the appearance of a democratic party, but which suppresses by all

means, including the worst, whatever criticism may threaten the perpetuation
of power.”

Outro aspecto importante da tradicdo politica Mexicana era a existéncia das

chamadas camarillas, definidas como uma série de grupos verticais e horizontais entrelagados

59 Conferéncia na Cidade do México, organizada por Octavio Paz.
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que operavam como redes politicas e profissionais (CAMERON E TOMLIN, 2000). Como o
sistema politico mexicano prevé a ndo-reeleicdo, a mobilidade entre os seus participantes €
grande, fazendo com que as chamadas “estrelas” mantivessem um grupo de seguidores que os
acompanhavam de uma posi¢do para outra no governo. Com o tempo, essas redes se
estendiam por toda a burocracia e sistema politico. Como afirmam os autores acima referidos,
as camarillas s3o baseadas numa relagao patrio-cliente na qual o patrdo oferece o trabalho ou

influéncia, para em troca receber lealdade e confianca.

Em 1988, Carlos Salinas ascende ao poder em condi¢des muito menos favoraveis do
que aquelas encontradas pelos que o antecederam. Com efeito, as elei¢cdes presidenciais de
1988 simbolizaram o inicio de um processo de transi¢do do que Vargas Llosa definiu como
“ditadura perfeita”. Antes das eleigdes, o PRI se dividiu, ¢ uma ala mais a esquerda do
partido rompeu com o mesmo, apoiando a candidatura de Cuauhtémoc Cardenas. Em
condi¢des nebulosas®® (HAMILTON 2011; WELDON 1999; SCHNEIDER 2010), Salinas
sagrou-se vitorioso e procurou levar adiante um projeto modernizante, que seria a nova base
de apoio do PRI. Roderic Camp (2010, p.137) inclui Salinas numa tradicdo de tecnocracia
presente na politica mexicana®', pessoas relativamente jovens que estudaram nas melhores
universidades do México e dos Estados Unidos, capazes de grande disciplina e preparo para o

enfrentamento de complexas decisdes como a negociacdo do NAFTA ou da divida externa.

Salinas consegue eleger seu sucessor, Ernesto Zedillo, outro tecnocrata com formagao
em Yale (CAMP 2010), mas os dias do PRI estavam chegando ao fim. Nas elei¢des
municipais e estaduais, os ganhos dos partidos oposicionistas aumentava ¢ em 2000, o PRI
possuia apenas trés cadeiras a mais que o PAN, o Partido da A¢ao Nacional (Hamilton 2011).
Peter Smith (2012) identifica na classe média um essencial componente para construgdo e
ascensdo de uma sociedade civil no México, que possibilitou a chegada da democracia
eleitoral ao México. Coube a Vicente Fox, ex-executivo da Coca-Cola, quebrar o ciclo de

poder presidencial do PRI (SMITH 2012, p. 61-63).

Assim como em outros paises da América Latina, a transicdo de um regime autoritario
para um de cunho democratico se deu por uma conjun¢do de fatores sociais, econdmicos e

politicos. A esses fatores, Hamilton (2011, p. 161), inclui os efeitos do processo de

0 Os computadores que registravam os totais de votos deram pane e os resultados foram anunciados uma semana
depois, com a vitdria de Salinas com 50,1% dos votos.

b
61 Salinas estudou economia no México e posteriormente estudou na John Kennedy School of Government, em
Harvard.
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globalizacdo e mais especificamente da assinatura do NAFTA, que aumentaram a exposi¢ao
da tema da democracia no México. Trata-se, no caso da autora, de uma hipdtese clara de

efeito lock in.

A competi¢ao eleitoral trazida pela derrota do PRI nas elei¢des presidenciais de 2000
foi observada também nas elei¢des em nivel local, estadual e para a legislatura mexicana.
Depois de quase setenta anos, o México saiu de um sistema de partido unico, de fato, para um
sistema presidencial multipartidario. Naturalmente, isso trouxe modificagdes para o processo
decisorio, pois significou a fragmentagao do poder presidencial. A arena de decisdes tal qual
observada no governo Salinas, no qual o NAFTA foi assinado, havia sido modificada de
maneira sensivel. O efeito da democratizagdo no México sobre o processo decisério em
politica comercial ¢ analisado na proxima se¢do, a partir da analise da evolucdao da posigdo

dos atores envolvidos.

2.2 Aspectos Fundamentais da politica externa mexicana

“Pobre México: tdo longe de Deus, tio perto dos Estados Unidos”.%> Em uma frase
que se tornou famosa, o Ex-Presidente Porfirio Diaz ilustrava as dificuldades das relagdes
entre o México e os Estados Unidos entdo no século XIX, mas na verdade poderia retratar
qualquer outro momento da historia dos dois paises. O México tem cerca de trés mil
quilometros de fronteira com a maior economia do mundo e o manejo de suas relagdes
externas com aquele pais constitui, indubitavelmente, o maior desafio da politica externa

mexicana e seu maior condicionante.

A questdo remete ao século XIX, quando apds conflito com o vizinho ao Norte, o
México perdeu metade do seu territério (CASTRO e LIMA 2005; CAMP 2014; HAMILTON
2011), fazendo com que a desconfianca se tornasse a marca das relagdes entre os paises. A
historia de desconfianga talvez se mostre de maneira mais marcante em pesquisa realizada em
2010, que identificou que 20% dos mexicanos acredita que o pais proclamou sua
independéncia em face de colonizagao americana ao invés de espanhola (CAMP 2014, p.51).
E a presenca de um vizinho poderoso ao norte que dé a politica externa mexicana, segundo

Castro e Lima (2005), contornos defensivos e um nacionalismo de tintas antiestadunidenses.

62 A frase, atribuida a Porfirio Diaz, pode ser encontrada numa série de publicagdes sobre o México, incluindo
Jaffari, Osowski ¢ Porter, 2010.
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Em consequéncia, as agdes de politica externa mexicana procuraram, ao longo do
tempo, produzir independéncia e diversificacdo nas relagdes do pais com o vizinho ao Norte e
com o resto do mundo. Adotando as prescri¢des existentes para poténcias médias, o México
procurava as coalizdes multilaterais como forma de contrabalancear a disparidade material
existente para com seu vizinho. Foi por esse motivo que, em adicdo as teses cepalinas de
dependéncia, o México se aliou aos paises do entdo terceiro mundo em busca da mudanga de

algumas das regras do jogo econdmico internacional nas décadas de 1960 e 70.

O desejo de independéncia aludida no pardgrafo anterior ¢ visivel, por exemplo, no
exame do quadro de votagdes realizadas no ambito da Assembléia Geral das Nac¢des Unidas,
em que ¢ possivel observar, primeiramente, uma curva decrescente de convergéncia entre os
paises, assim como um comportamento um pouco menos convergente que o encontrado pelo
Brasil, por exemplo. Embora a politica externa mexicana tenha sido marcada pela busca pela
independéncia, esta era realizada de maneira nao-conflagrada em relag¢do aos Estados Unidos,
apesar de pontuais aumentos de tensdo nas relacdes bilaterais, como nos casos das

intervengdes do vizinho na Guatemala e na Republica Dominicana (OLLOQUI 2006, 22).

Grafico 4: Grau de Convergéncia das Votacoes na Assembléia Geral da ONU: Brasil e

México x EUA
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de database compilada por Strezhnev e Voeten, 2013, "United

Nations General Assembly Voting Data".
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A procura pela diversificacdo de suas relacdes internacionais remete as diferentes
dimensdes encontradas a partir da geografia e cultura mexicana, quais sejam, suas fronteiras
com o Oceano Atlantico e Pacifico, a proximidade com a América Central e o Caribe ¢ a
dimensdo da lingua espanhola, uma vez que se trata do pais de lingua espanhola mais
populoso do mundo. Além destas dimensdes, ¢ claro, a mais importante ja abordada nos

paragrafos anteriores.

O retrato historico das relagdes bilaterais entre o México ¢ os Estados Unidos visa
reconstruir uma imagem hoje esquecida, de tensdo e desconfianca entre os paises. Um olhar
para os dias atuais mostraria dois paises interligados por um projeto econdmico-comercial
comum® e um dos erros muitas vezes cometidos nesse tipo de anélise é a presun¢io de que
sempre tenha sido assim, o que nao foi o caso. Apesar da histoéria de tensdes e desconfianga,
Lima & Fernandez de Castro (2005, pp. 162-165) sdo da opinido de que os anos 1990 sdo
caracterizados, na seara da politica externa, por reformas neoliberais com o objetivo de
estabelecer uma associagdo econdmica sem precedentes com os Estados Unidos®. A
aproximagao comercial entre os dois paises por ocasido do NAFTA constitui novo paradigma
no relacionamento bilateral, e importa em ruptura com os padrdes histéricos até entdo

observados. Como afirma Zabludovsky (2007, p. 281), um dos negociadores do NAFTA,

“Después de todo, el TLCAN representdé uma dramatica ruptura con una
politica exterior que ponia énfasis en la diversificacion, privilegiaba la
presencia en los organismos multilaterales, y basaba las relaciones con
EE.UU. en la desconfianza y el discurso ideologico.”

Verifica-se, portanto, que a opc¢ao pela integragdo comercial com o vizinho provocou
ruptura do comportamento esperado de uma poténcia média ou intermediaria, assim como um
afastamento dos tragos presentes na politica externa mexicana até entdo, o que pode ajudar a
explicar os caminhos diversos tomados por México ¢ Brasil, analise que sera realizada em

capitulo posterior, em sede de comparagao.

Desde entdo, a politica externa mexicana, no que se refere a sua principal variavel, a

relacdo com o vizinho ao Norte, tem sido marcada pela estabilidade na seara comercial e

63 F evidente que os Estados Unidos exercem forga gravitacional sobre o México muito superior aquela exercida
pelo México em relagdo aos Estados Unidos.

642005, p. 163) “En la década de 1990, Mexico procurd casi siempre sumarse a Estados Unidos em la mayoria
de los asuntos internacionales y oponerse em escasos temas. Nunca antes em la historia de lds relaciones entre
los dos paises pudo haberse escrito esta frase.”
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econdmica, mas de momentos de maior tensdo em outros assuntos. A eleicdo de Fox em 2000
sucedeu-se periodo de lua-de-mel que resistiu até o atentado de 11 de setembro de 2001,
ocasido a partir da qual a logica de seguranga adotada pelo governo americano impediu
qualquer possibilidade de discussdo da chamada “fronteira aberta” sugerida pelo entdo
Presidente mexicano, que possibilitaria a livre circulagdo de pessoas. Ademais, o México
possuia assento no Conselho de Seguranga da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) por
ocasido das discussOes acerca da intervengdo militar americana no Iraque, oportunidade em
que o Presidente Fox manteve a decisdo de nao referendar tal ataque. O fato fez com que as
relacdes entre os dois paises esfriasse, na medida em que Bush esperava “disciplina” do

México (CHABAT 2009, p. 16) .

Norteado pelo nacionalismo trazido pela Revolugdo Mexicana e o consequente desejo
de promocao dos direitos sociais, o desafio mexicano em politica exterior ¢ conciliar estes
com um pais cada vez mais integrado aos fluxos globais de comércio e finangas, o que, em
decorréncia, torna o pais mais sensivel as variacdes econdmicas do seu vizinho ao Norte,

principalmente, e dos seus demais parceiros, de maneira secundaria.
2.3 O México no comércio internacional

Segundo Negroponte (2013, p.2-3), os mexicanos sdo comerciantes internacionais por
tradicdo, tendo importado pedras preciosas da América Central para enfeitar suas igrejas, seda
da China e marfim das Filipinas, em troca de ouro, prata e alimentos. Com exce¢do dos
tempos conflituosos da Guerra da Independéncia e da Revolucdo Mexicana, os mexicanos
sempre olharam para além de suas fronteiras, de modo que o engajamento moderno dos

mexicanos com o comércio internacional estd enraizado nas tradi¢des do passado.

Apesar da visdo muito benévola trazida por Negroponte, da relagdo entre os
mexicanos € o comércio internacional, o periodo entre o fim da Segunda Guerra Mundial e o
fim da Guerra Fria ¢ marcado por um protecionismo muito forte por parte do pais e por
politicas protecionistas, como por exemplo, a politica de substituicdo de importacdes, de
inspiracdo cepalina. A participagdo do investimento estrangeiro na economia era fortemente
regulada, inspirada na tradi¢do da “mexicaniza¢do”. As medidas para protecio do mercado
para as empresas mexicanas sao muitas no periodo entre o periodo de 1940-1970, dentre as
quais se destacam a lei que determinou que todas as companhias que funcionassem no México
fossem majoritariamente controladas por mexicanos, durante a presidéncia de Camacho

(1940-1946); durante a presidéncia de Lopez Mateos (1958-1964), a lei que obrigou as
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empresas petroquimicas a venderem suas operagdes para a Petroleos Mexicanos (PEMEX); a
lei aprovada durante a presidéncia de Echeverria (1970-1976), que obrigava os novos
investimentos estrangeiros realizado no México a serem acompanhados de mais de 50% de
participacdo mexicana, além de sobretaxar as empresas estrangeiras, que em 1972 pagavam
em média impostos da ordem de 46% de suas receitas (HABER et al, 2008, p.47). Resta
evidente, portanto, que o desenvolvimento econdomico mexicano esteve baseado numa forte

intervengao estatal como modo de promogao do crescimento e da industrializagao.

Um dos elementos fundamentais utilizados para o fomento da estratégia industrial do
México foi, de acordo com propria Secretaria de Economia® do Governo Federal, o programa
das “maquiladoras”. Criado em 1966, seu objetivo era estimular o estabelecimento de fabricas
processadoras intensivas em trabalho e orientadas a exportagdo, ao longo da fronteira com os
Estados Unidos, oferecendo acesso livre de impostos as importagdes € maquinario, assim
como a isencdo do imposto sobre a venda e dos impostos sobre a renda. Dessa maneira, ¢
importante ressaltar o papel dos Estados Unidos na pauta comercial mexicana, historicamente,

conforme ¢ possivel observar no grafico abaixo:

Grafico 5: Percentual dos EUA nas Exportagoes e Importacdoes Mexicanas (1932-2012)
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Fonte: Elaborac¢do propria, com dados da Subsecretaria de Comércio Exterior e do Correlates of War
Dyadic Trade Dataset.

65 Secretaria de Economia, Evolucion del Comercio Exterior de México, 2011.
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Observa-se que a prevaléncia do mercado americano na pauta comercial mexicana ¢é

significativa, além de ser relativamente estavel apos a assinatura do NAFTA.

Em relacdo ao sistema multilateral de comércio, o México hoje ¢ um de seus
principais participantes, embora nem sempre o tenha integrado, uma vez que ingressou no
regime de comércio internacional cujo GATT era o principal instrumento apenas em 1986. A
entrada do México em meados da década de 1980 se d4 durante forte crise econdmica
enfrentada pelo pais, que encontrou em sua pauta comercial nao-diversificada expressiva
vulnerabilidade. Com efeito, durante os anos de alta taxa de crescimento econdmico dos anos
70, as exportacdes de petroleo passaram de 15 para 70 por cento das exportacdes totais
mexicanas entre 1976 e 1982, enquanto as exportacdes de produtos manufaturados cairam de
47 para 16 por cento deste mesmo total, fazendo com que a viabilidade econémica do pais
estivesse intimamente ligada ao prego internacional do petréleo, argumento ecoado por

Hamilton (2011, p. 102).

A crise enfrentada na década de 1980 obrigou o México a pedir auxilio ao mercado e
instituicdes internacionais para rolar sua divida (HAMILTON 2011; OLLOQUI 2006;
NEGROPONTE 2014) e o referido auxilio ndo viria sendo acompanhado de reformas
estruturais liberalizantes. Entre a possibilidade de decretagdo de moratéria da divida e os
ajustes requeridos pelos bancos internacionais € pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), o
Meéxico optou pela segunda alternativa, sendo a adesdo ao GATT uma das caracteristicas
destas reformas de cunho neoliberal. No passado, a entrada no GATT havia sido rejeitada por
membros do PRI que favoreciam o protecionismo, mas a partir de meados da década de 1980,
nas administra¢des de La Madri e posteriormente Salinas, os tecnocratas liberais pro-reforma
j& haviam assumido o dominio do governo (CAMP 2010; HAMILTON 2011). De fato, essas
reformas expressaram a continua¢do do desejo de liberalizagdo iniciado uma década antes

(ORTIZ MENA 2004, p. 216-220; ROSAS 2002; ZABLUDOVSKY 2007, p. 273-275).

A liberalizacao unilateral levada adiante pelo governo mexicano diminuiu de maneira
dréstica a tarifa média aplicada de importagdo, de 27% em 1982 para pouco mais de 2% em
201256, A assinatura do NAFTA certamente colaborou fortemente para essa queda, uma vez
que ressalvadas algumas excec¢des, o comércio com os EUA passaria a se caracterizar pela
auséncia de tarifas entre os paises. Dessa maneira, se o periodo pré-liberalizagao foi marcado

pela estabilidade em relagdo a estratégia adotada (o protecionismo), o periodo poés-

% Dados obtidos junto a Secretaria de Economia, ponderados por todos os produtos.
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liberalizante também se fez estavel, desta vez pela perseguicdo de uma estratégia de

liberalizagao.

Ortiz Mena e Sennes (2005, p. 224-225) afirmam que a estratégia comercial mexicana
pos-NAFTA ¢ muitas vezes tida como promiscua, em razao do nimero de acordos comerciais
regionais assinados. Tal estratégia, todavia, se justifica pelo desejo mexicano de se tornar um
“hub”, ou ponto de ligagdo entre o mercado dos Estados Unidos e outros mercados mundiais
(ORTIZ MENA L.N. e SENNES 2005, p. 242; ROSAS 2002, p. 31-32). Assim, o0 México nao
s0 buscou e assinou um acordo com os EUA, mas também o fez posteriormente com a Unido
Européia e o Japao, por exemplo, significando que o pais possui acordos comerciais com as
trés maiores economias do mundo. Além disso, o pais também possui acordos com outros
paises, especialmente latino-americanos de menor escala. Esses acordos possuem baixissimo
custo de oportunidade para o México e proporcionam um ponto de entrada para esses paises

no mercado norte-americano.
Os acordos de cunho regional assinados pelo México estdo abaixo dispostos:

Tabela 11: Acordos Comerciais Regionais assinados pelo México

Nome do Acordo Parceiros Entr.a daem | Tipo de
vigor acordo
NAFTA EUA, Canada 01.01.1994 LC
G3 Colombia, 01.01.1995 LC
Venezuela*
Mexico - Costa Rica Costa Rica 01.01.1995 LC
Meéxico - Nicaragua Nicaragua 01.07.1998 LC
México - Chile Chile 01.08.1999 LC
México - Unido Européia Unido Européia 01.07.2000 LC
México - Israel Israel 01.07.2000 LC
El Salvador, 15.03.2001
Meéxico - Triangulo do Norte Guatemala, 15.03.2001 LC
Honduras 01.06.2001
Meéxico - Associacdo Européia | Islandia, Noruega,
de Livre Comércio Liechtenstein, Suica 01.07.2001 LC
México - Uruguai Uruguai 15.07.2004 LC
Meéxico - Japao Japao 01.04.2005 LC
Costa Rica, El
Acordo Unico Salvador, Guatemala, Pendente LC
Honduras, Nicaragua



http://www.economia.gob.mx/?P=2123
http://www.economia.gob.mx/?P=2122
http://www.economia.gob.mx/?P=2125
http://www.economia.gob.mx/?P=2129
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Meéxico - Peru Pera 01.02.2012 LC

México - Panama Panama Pendente LC

Alianca do Pacifico Chlle’lge %ombla, Pendente LC
Complementagdo Econdmica 66 Bolivia 07.06.2010 Setorial
Complementagao Economica 55 Mercosul 01.01.2003 Setorial
ALADI -ACE 6 Argentina 01.06.2001 Setorial
ALADI - ACE 5 Uruguai 29.12.1999 Setorial
ALADI - APP 9 Brasil 27.07.2000 Setorial
ALADI - APP 29 Equador 18.09.1998 Setorial
ALADI - APP 29 Paraguai 18.09.1998 Setorial
ACE - 51 Cuba 24.11.1998 Setorial
APP - C5 Quimica Uruguai 24.10.1996 Setorial
APP - C13 - Fonografica Uruguai 24.12.1996 Setorial
APP - C18 - Fotografica Uruguai 31.03.2000 Setorial
APP - C19 - Eletronicos Uruguai 19.04.2000 Setorial
ALADI - Abertura de Mercados | Equador e Paraguai 23.08.2000 Setorial

*A Venezuela saiu do acordo em 19 de novembro de 2006

Fonte: Elaboracao propria, a partir de dados da Secretaria de Economia do Governo Federal do
México

Legenda: LC, Livre Comércio. Classificagdo do Sistema Internacional de Comércio Exterior da
Organizacao dos Estados Americanos.

Conforme disposto no quadro acima, a atividade mexicana em matéria de assinatura
de tratados de livre comércio € intensa. O grafico abaixo apresenta a altissima concentragdo
de exportacdes realizadas para os paises com os quais o México possui acordos de livre

comeércio, nunca menor do que 90% desde os anos 2000.

Grafico 6: Exportagdes para parceiros de livre comércio / exportacdes totais, em %
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados da Secretaria de Economia
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Finalmente, se ndo houve grande diversificagdo entre os parceiros comerciais
mexicanos, especialmente no que se refere ao peso dos Estados Unidos nas exportacdes e
importagdes mexicanas, 0 mesmo nao pode ser dito dos produtos exportados pelo pais. A
pauta exportadora mexicana passou por drastica mudanca. Em 1982, 78% das exportag¢des do
pais eram relativas a petroleo, niimero que caiu para 15% em 1993 e posteriormente se
estabilizou, sendo equivalente a 12% em 2012%7. Em relagdo as manufaturas, que passaram a
compor a maior parte das exportagdes mexicanas, o grafico abaixo apresenta o percentual de

manufaturas de alta tecnologia entre as manufaturas exportadas, para o periodo 1989-2012.

Grafico 7: Manufaturas de Alta Tecnologia / Manufaturas Exportadas, 1989-2012, em %
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Fonte: Elaboragao propria, a partir de dados do World Bank Development Indicators

Outra questdo relevante e ndo detectada apenas pela analise dos fluxos comerciais do
pais € aquela que se refere ao investimento direto externo. Embora este seja um assunto
tangencial ao tema do presente trabalho, faz-se importante registrar esta externalidade positiva
da assinatura de diversos acordos comerciais. Especialmente em razdo da sua fronteira de
mais de trés mil quildmetros com os Estados Unidos, o México foi capaz de registrar um

expressivo crescimento em investimento direto externo no pais, tanto em numeros absolutos

67 Elaboragdo propria a partir de dados do Banco do México.
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como na relagdo com o PIB, que teve valores de 1,2%, 2,1% e 3% para os anos de 1989, 1994

e 2013, respectivamente.

Por fim, o efeito da estratégia mexicana em matéria de comércio internacional pode
ser sintetizado pelo grafico abaixo, que apresenta o peso do comércio internacional mexicano
frente ao seu produto interno bruto, relacdo muitas vezes chamada de grau de abertura

comercial.

Grafico 8: Abertura Comercial no México, 1989-2012, em % do PIB
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do World Bank Development Indicators

2.4. O acordo dominante e o path dependence: O NAFTA

A assinatura do NAFTA constitui, sem sombra de dividas, o mais significativo
movimento mexicano na seara dos acordos comerciais regionais, afirmagdo que encontra
argumento no peso que o NAFTA possui na pauta comercial mexicana, no efeito lock-in
politico e econdmico que o acordo gera nas relagdes entre México e Estados Unidos, na
diminui¢ao do custo de oportunidade em razdo de outros acordos comerciais € na marcante

reversao da politica externa mexicana até tal data.
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O comércio internacional mexicano sempre teve como parceiro preponderante os
Estados Unidos, conforme foi possivel observar na secdo anterior. O peso do comércio
internacional realizado com Estados Unidos e Canada ¢ apresentado abaixo, para o periodo

entre 1993 e 2013:

Grafico 9: Comércio Internacional Mexicano com Estados Unidos e Canada, em %
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Fonte: Subsecretaria de Comércio Exterior, Secretaria de Economia

Percebe-se, portanto, que apds a assinatura do NAFTA houve aumento no comércio
entre os paises, seguida de redugdo expressiva e estabilidade a partir de 2008. A assinatura de
outros acordos comerciais, por conseguinte, teve relativo sucesso na intengdo de
diversificacdo dos seus parceiros comerciais como forma de diminui¢do da dependéncia

existente.

A afirma¢do de que a nova relagdo com os Estados Unidos, a partir do NAFTA,
aproxima ainda mais a economia mexicana a economia americana ¢ incontroversa, dado o
grau de interdependéncia comercial entre os paises. O grafico abaixo demonstra o crescimento

do PIB anual dos dois paises, no periodo compreendido entre 1994 e 2013:
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Grafico 10: Crescimento anual do PIB do México e dos Estados Unidos (%)
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados do World Bank Development Indicators

Embora a correlagao entre os numeros do crescimento do PIB de México ¢ dos
Estados Unidos para o periodo ndo seja evidéncia cabal de causalidade, o indice de Pearson
encontrado para o periodo ¢ de 0,651, o que leva a conclusdo de existéncia de correlagdo de

moderada para forte.

Um exemplo da interdependéncia entre México e Estados Unidos se deu durante a
crise do peso em 1995, ano no qual a economia mexicana retraiu mais de cinco por cento. O
entdo Presidente americano, Bill Clinton, diante da crise do pais vizinho, buscou a autorizagao
do Congresso para dispor de uma linha de crédito de 50 bilhdes de dolares para o México.
Quando rejeitado, o Presidente se utilizou de medida executiva e aprovou a concessao de
linha de crédito no valor de vinte bilhdes de ddlares, justificando a atitude no fato de que
estava agindo no interesse nacional pois a crise no México poderia aumentar o fluxo
migratdrio para o pais, ameagando empregos € a economia americana. Além disso, a quebra
da economia mexicana iria prejudicar as exportagdes americanas para o pais. Dois anos
depois, quando do pagamento do empréstimo para os Estados Unidos na sua integralidade, o

Presidente diria que:

"some said we should not get involved, that the money would never be
repaid, that Mexico should fend for itself. They were wrong. Today the
American people can be proud that we did the right thing by Mexico and the
right thing for the United States, and the right thing to protect global

prosperity®s."

%8 History Channel, disponivel online em <http://www history.com/this-day-in-history/clinton-authorizes-loan-
to-mexico>
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Outros autores assinalam este efeito — lock in politico e econdmico, entre 0 México e
os Estados Unidos, entre eles Olloqui (2006), Hamilton (2011) e Maxwell ¢ Tomlim (2000).
Hamilton, por exemplo, defende que um dos motivos pelos quais Salinas buscou um acordo
com Estados Unidos e Canada foi a institucionaliza¢do das reformas econdmicas, que tornaria
dificil, quicd impossivel para um futuro governo subverté-las. Registre-se, todavia, que tal
visdo ndo ¢ unanime. Ortiz Mena L.N, em artigo escrito em 2007, compara as expectativas
existentes pré-NAFTA com treze anos do acordo, chegando a conclusdo que a previsao mais
clara ndo se ndo se cumpriu, ou seja, o alinhamento da politica externa mexicana a americana
ndo se da como resultado da dependéncia comercial, dando como um dos exemplos deste nao-
alinhamento os votos entre México e Estados Unidos na Assembléia Geral da ONU. Como
afirma o autor, separar os efeitos diretos do NAFTA dos da abertura comercial mexicana ¢

empreitada complexa, que torna obscura a apresentagdo das variaveis de causalidade.

Um argumento que ndo encontra resisténcia ¢ aquele segundo o qual o México define
a sua estratégia de insercdo regional comercial ao optar pela assinatura do NAFTA. Dessa
forma, ao optar pela integracdo comercial com a maior economia ¢ mercado do mundo, a
exposicao a qualquer outra economia ou mercado através de um acordo de livre comércio

representaria adicdo menor a comércio internacional ja altamente concentrado.

Em relacdo a politica externa, a assinatura do acordo conflita com o comportamento
esperado de uma poténcia média, tal qual descrito na literatura. Como observado em se¢ao
anterior, o nacionalismo mexicano e a preservacdo de sua independéncia sdo valores
prevalentes na politica externa do pais, simbolizada, muitas vezes pela animosidade e tensao
existentes na relagdo com o vizinho ao Norte. A assinatura do NAFTA, por conseguinte,

rompe com essa tradicao.

Outra consequéncia diz respeito aos seus vizinhos ao Sul, da América Latina. Como
afirmam Castro e Lima (2005, p. 151-152), o México tentou, através do NAFTA, diferenciar-
se do seu entorno geografico latino, objetivando converter-se em pais de primeiro mundo.
Neste sentido, cumpre lembrar as palavras de Ortiz Mena L.N e Amorim Neto (2005, p. 10-
11) ao abordarem as percepgdes do México na sociedade brasileira. Os autores descrevem que
o NAFTA representou ponto de quebra nas relacdes bilaterais em razao da op¢ao mexicana de
suposto alinhamento incondicional aos Estados Unidos. Por conseguinte, ao assinar o tratado
de livre comércio com os Estados Unidos e Canada, responsaveis por grande parte do seu

comércio internacional, o México impinge custo altissimo a uma possivel reversdo de curso,
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tanto do ponto de vista politico como do ponto de vista econdmico. Salinas teria entio

atingido o seu objetivo de institucionalizagao das reformas levadas a cabo.

A afirmagdo acima, do sucesso de Salinas na institucionalizacdo das reformas
liberalizantes através do NAFTA, ganha forca ao observar-se que os Presidentes que o
sucederam mantiveram e expandiram a politica de assinatura de acordos comerciais. Fox, por
exemplo, objetivou expandir o NAFTA, para incluir a livre circulagdo de pessoa. Entre os
candidatos a presidéncia desde a assinatura do NAFTA, o tUnico que propds a sua
renegociagdo e esteve perto de governar o pais foi Lopez Obrador. Ainda assim, a
renegociagdo que o entdo candidato propugnava era pontual, relativa a protegdo dos
produtores mexicanos de milho graos®. Seja por convicgdo ou por impossibilidade no retorno
a decis@o tomada em 1994, o México passou a ter o livre comércio como politica de Estado.
Estas consequéncias levam a discussdo uma vez mais para Pierson e os efeitos do path
dependence, além de ilustrarem a ideia da existéncia de um acordo dominante. Em razdo da
sequéncia das decisdes tomadas, opgdes de inser¢do regional comercial que estavam
disponiveis quando do fim da Guerra Fria simplesmente foram excluidas do conjunto de
possibilidades tidas como minimamente racionais, uma vez que a reversao de curso posterior

traria gravissimas consequéncias politicas, econdmicas e sociais.

2.5. O papel dos atores nas negociacoes de acordos comerciais internacionais (1989-

2012)

2.5.1. As atribuicoes das instituicoes na formula¢do da politica comercial e processo

decisorio

No periodo que se inicia ao final da Guerra Fria e vai até 2012, trés sao os momentos
mais importantes relativos ao processo decisorio em politica comercial mexicana: a
liberalizagdo unilateral, iniciada em paralelo com a adesdo ao GATT; a negociagcdo e
assinatura do NAFTA; a assinatura dos demais acordos comerciais do México, ja em um

ambiente politico de multipartidarismo, ap6s o fim dos anos de dominio absoluto do PRI.

Para andlise dos principais atores em matéria de assinatura de acordos comerciais

regionais, faz-se necessario, primeiramente, identificar as competéncias constitucionais a eles

% Washington Post, Mexico hopeful takes hard line against NAFTA, disponivel online em
<http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2006/06/17/AR2006061701073 . htm1>
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atribuidas. Nesse sentido, a Constituicdo Mexicana estipula a competéncia presidencial para a

celebragdo de tratados, conforme descrito em seu artigo 89, inciso X, abaixo transcrito:

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:

()

X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como
terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y
formular declaraciones interpretativas sobre los mismos, sometiéndolos a la
aprobacion del Senado. En la conduccion de tal politica, el titular del Poder
Ejecutivo  observard los  siguientes  principios normativos: la
autodeterminacion de los pueblos; la no intervencidn; la solucion pacifica de
controversias; la proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacion
internacional para el desarrollo; el respeto, la proteccion y promocion de los
derechos humanos y la lucha por la paz y la seguridad internacionales.

Tal qual observado no inciso supracitado, cabe ao chefe do Executivo a prerrogativa

da celebracdo de tratados, ad referendum do Senado Federal. Por sua vez, a competéncia do

Senado em matéria de tratados internacionais se faz mais especifica no artigo 76, inciso I,

trazido abaixo:

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

I.  Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con
base en los informes anuales que el Presidente de la Reptiblica y el Secretario
del Despacho correspondiente rindan al Congreso.

Ademas, aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas
que el Ejecutivo Federal suscriba, asi como su decision de terminar,
denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular
declaraciones interpretativas sobre los mismos;

Portanto, o México se utiliza de um sistema bifasico para a aprovagdo de tratados

internacionais, o que ¢ absolutamente esperado, em se tratando de uma democracia que

privilegia os freios e contrapesos primeiramente pensados por Montesquieu quando de

Espirito das Leis, no século XVIII. Por consequéncia, enquanto o Presidente possui poder de

iniciativa em relagdo a assinatura de tratados, o Senado guarda poder de veto para a absor¢ao

do mesmo no ordenamento juridico interno.

2.5.2 O Executivo

Conforme exposto na se¢do acima, as atuacdes do Executivo, Legislativo,

empresariado e demais atores serdo analisadas a luz dos trés momentos destacados: a

liberalizagdo unilateral, iniciada em paralelo com a adesdo ao GATT; a negociagdo e
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assinatura do NAFTA; a assinatura dos demais acordos comerciais do México. Assim, o que
se busca ¢ identificar a existéncia ou nio de path dependence no comportamento mexicano
em matéria de comércio exterior, assim como analisar a posi¢cdo variacdo de posigoes dos
atores identificados durante o periodo de 1989-2012.

Para que uma estratégia comercial seja perseguida, ¢ necessario que diferentes setores
do Executivo interajam, uma vez que as negociacdes internacionais, na imensa maioria das
vezes, abordam assuntos que sobrepdem diferentes entidades governamentais. De todo modo,
alguma entidade hé de liderar esta coordenacdo. No caso mexicano, tal lideranga esta a cargo
Secretaria de Economia, mais especificamente sob a responsabilidade da Subsecretaria de
Negociagdes Comerciais Internacionais da mesma, o que remete a indagagdo se esta foi

sempre a estrutura existente.

A prevaléncia desta Secretarias vis-a-vis a Secretaria de Relacdes Exteriores (SRE)
nas negociagdes econdmicas internacionais, encontra origem na participagdo da Secretaria de
Fazenda e Crédito Publico (SHCP) durante as discussdes travadas no ambito da Rodada de
Toquio de liberalizacdo, ainda no ambito do GATT e antes da entrada do México no mesmo.
Como explicam Schiavon e Ortiz Mena L.N. (2001), a partir de entdo foi criado um
Secretariado de Negociagdes Comerciais Internacionais, presidido pela SHCP. Restava a
SRE, portanto, o manejo dos aspectos politicos relacionados as negocia¢des economicas, que
desde entdo ganhavam prioridade’. Tal qual afirmado por um integrante do alto escaldo do
governo mexicano em entrevista, a SRE era muito “independente”, provavelmente fazendo
alusdo a segmento da burocracia tida como profissional, estavel e, portanto, mais insulado de

pressoes politicas variadas.

A assinatura do NAFTA representava mudanca fundamental da politica externa
mexicana em sua varidvel mais importante, justamente na relacdo com os Estados Unidos. Por
consequéncia, a bem sucedida negociagdo de um acordo desta natureza requeria um esforgo
de coordenacao intra-executiva e entre o Executivo e demais atores da sociedade. Em relagao
a coordenacdo entre os diferentes setores do Executivo, Salinas agiu rapidamente para
assegurar que haveria uma sé voz. Nesse sentido, a lealdade ao Presidente mexicano, advinda
da politica do dedazo e das camarillas, aliado ao controle do Senado por parte do PRI,
garantia a Salinas a possibilidade de aplacar quaisquer opinides divergentes. Como afirmam

Schiavon e Ortiz Mena L. N.(2001), a equipe de Salinas era homogénea, € em razao disso

70 Essa percepgdo é ecoada por Rubio, Rodriguez € Blum (1989, p.175), que afirmam que a politica comercial
dependeu da determinacdo presidencial para tanto, tendo na Secretaria de Relagdes Exteriores um ator marginal.
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dedicou o seu tempo mais para implementar as reformas do que para conceitualiza-las: a

tecnocracia liberal atingia o seu auge.

As entrevistas realizadas com diversos membros posicionados em setores diferentes
do governo e sociedade deixam um retrato claro, quando da assinatura do NAFTA, da
tentativa de Salinas de verticalizagdo do processo para garantia de controle sobre o mesmo.
Outros autores, de diferentes maneiras, apontam para o mesmo fenomeno. Schiavon e Ortiz
Mena L. N.(2001, p. 743), por exemplo, citam entrevista do ex-chanceler mexicano Fernando
Solano, na qual o mesmo afirma que o Presidente havia encarregado a Secretaria de Comércio
de liderar a negociacdo do tratado, cabendo a SRE tratar das questdes politicas a ele
relacionadas. Ademais, os autores atentam para o fato da criagdo da Oficina da Presidencia
da Republica (OPR), que tinha o conddo de coordenar as diferentes agéncias burocraticas e
encarregavam os membros do gabinete pessoalmente responsaveis pelas tarefas designadas

pelo Presidente.

Cameron e Tomlim reforcam o papel de controle exercido pela presidéncia através
de outra perspectiva, a das camarillas. Para os citados, a delegacdo dos poderes de negociagao
para Jaime Serra, entdo Secretario de Comércio, e mais especificamente para Herminio
Blanco, o seu Subsecretario de comércio internacional. Nas palavras de Cameron ¢ Tomlim

(2000, p. 8)

Blanco was part of Salinas’ camarilla, and when Salinas placed him in charge
of the negotiations, he allowed Blanco to place members of his own camarilla
in key positions within the NAFTA negotiating team. (...) Since Blanco was
a direct protégé of Salinas, his camarilla’s grip on the negotiations ensured

that Salinas would be able to exercise control over the Mexican team.

Durante entrevista realizada na Cidade do México por ocasido de pesquisa de campo
para esse trabalho, Jaime Serra foi perguntado sobre o sistema de camarillas, o controle
exercido pela Presidéncia da Republica e a preferéncia pela lideranca da negociagdo estar
localizada na Secretaria de Comércio ao invés da Secretaria de Relagdes Exteriores. Serra
preferiu ndo responder a pergunta sobre camarillas, afirmando que havia uma homogeneidade
de pensamento, em especial, a prevaléncia da visdo liberal sobre comércio internacional.
Sobre o controle exercido pela Presidéncia, disse ver como algo natural, uma vez que se
tratava, em suas palavras, “de um dos mais profundos cambios de politica no México desde a
Revolucao Mexicana e a ascensao do PRI ao poder”. Finalmente, sobre a decisao de levar a

lideranca da negociacdo para a Secretaria de Comércio, Serra afirmou que estes estariam mais
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preparados para as tratativas adiante em razao do seu treinamento sobre o tema. O ex-ministro
reconheceu a existéncia de tensdes entre a SRE e a sua Secretaria, mas afirmou que a
centralizagdo do poder na presidéncia era um importante fator para mitigar tensdes mais

profundas.

Jaime Zabludovsky, que era o segundo na cadeia de comando das negociagdes,
também foi entrevistado para esse trabalho e suas conclusdes ndo diferem das apresentadas
por Serra. Outros membros do governo mexicano, ainda no governo por ocasido das
entrevistas, que pediram para ndo serem citados diretamente, afirmaram que este era o tipo de

negociacao que s6 avangaria numa logica burocratica interna verticalizada, ou seja, top-down.

Portanto, Salinas obteve sucesso na aprovagdo do NAFTA, do ponto de visto da
burocracia interna, ao criar mecanismos de controle da mesma, além daqueles ja existentes no
sistema politico mexicano. Como afirmou um entrevistado em janeiro de 2011, o Presidente
foi meticuloso e agiu rapidamente para evitar qualquer obstaculo burocratico. Nas palavras
deste membro do governo mexicano: “os tempos mudaram e o Presidente hoje, embora ndo
tenha os poderes do passado, ainda os tem em grande quantidade. Para vocé entender a
assinatura do NAFTA, entenda que era isso o que o Presidente queria. E isso era o suficiente,

embora contasse com o apoio da burocracia economica.”

Apos a assinatura do NAFTA, o México assinou outros diversos tratados de livre
comércio, ja num primeiro momento, com o PRI em declinio (no governo Zedillo) e
posteriormente sem o PRI na presidéncia, apos a eleicdo de Vicente Fox. Durante o governo
de Zedillo, o México assinou tratados de livre comércio com Costa Rica, Nicaragua, Chile,
Unido Européia, Israel, Associagdo Européia de Livre Comércio, El Salvador, Guatemala e
Honduras. Muitos dos principais participantes da negociagdo do NAFTA continuavam no
governo em fungdes proeminentes, como por exemplo Herminio Blanco, que assumiu o cargo
de Secretario de Comércio, e Jaime Zabludovsky, que foi o negociador-chefe do pais nas

tratativas para a assinatura de acordo de livre comércio com a Unido Européia.

Zedillo foi sucedido por Fox, que reestruturou algum dos ministérios, entre eles, a
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), que seria incorporada a Secretaria
de Economia (SE). A reestruturacdo nao afetou a ldgica para a discussao de acordos
comerciais, uma vez que foi criada uma Subsecretaria de Negociagdes Comerciais
Internacionais no ambito da Secretaria de Economia. Posteriormente, em 2009, nova

reformulagdo criou a Subsecretaria de Comércio Exterior, vinculada a Unidade de
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Negociagdes Internacionais, com fungdes para negociar os tratados comerciais, conforme se
depreende do trecho abaixo transcrito do Regulamento Interno da mesma:
ARTICULO 17.- Son atribuciones de la Unidad de Coordinaciéon de
Negociaciones Internacionales:

I.- Coordinar estrategias para la participacion de México en las negociaciones
comerciales internacionales y coordinar las negociaciones respectivas, en el
ambito de su competencia;

II.- Coordinar las negociaciones comerciales internacionales en las que
Meéxico participe, en el ambito de su competencia;

III.- Coordinar en los procesos de negociacion comercial internacional la
participacion de otras dependencias y entidades de la Administracion Ptblica
Federal, y las consultas com éstas y los sectores involucrados, en el ambito
de su competencia;

IV.- Coordinar la administracion a los tratados de libre comercio en vigor en
el ambito de su competencia;

V.- Atender las relaciones comerciales con otros paises, bloques econdémicos
y organismos comerciales internacionales en el ambito de su competencia, y
coordinar La participaciéon de otras dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, y

VI.- Fungir como enlace con las representaciones permanentes de México
ante organismos comerciales internacionales, en el ambito de su
competencia.

Fox, por sua vez, seguindo a tradi¢cdo de seus antecessores, assinou a0 menos um
acordo de livre comércio com um grande mercado, o Japao. Todavia, € necessario registrar
que tanto Fox quanto principalmente seu sucessor, Calderdn, ja encontram um Legislativo e
um empresariado um tanto mais critico em relagdo a politica de proliferagdo de acordos

comerciais, conforme serd analisado nas proximas segoes.

Em suma, a coordenacdo intra-Executivo no México foi historicamente efetiva e o
possivel cabo de guerra entre a SRE ¢ a SECOFI/SE nao foi aprofundado em razdo dos

incentivos existentes e reformas realizadas para a verticalizagdo das decisdes presidenciais’!.

7l Embora as negociagdes comerciais estivessem sob o mandato da SECOFI/SE numa politica de relativa
estabilidade durante o periodo analisado, Ortiz Mena L.N (2006) e Zabludovsky (2005, p. 282) observam que no
inicio da administracdo Fox o chanceler Jorge Castafieda tentou transferir a Subsecretaria de Negociacdes
Comerciais Internacionais para a SRE, encontrando como obstaculo Derbez, o Secretario de Economia. Quando
este foi assumiu a titularidade da SRE em 2003, foi a sua vez de tentar a mudanca do comando das negociacdes
para a SRE, também sem éxito.
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2.5.3. O Legislativo

No caso do México, quase setenta anos de controle politico pelo Partido
Revolucionario Institucional deram azo a um sistema politico altamente concentrado. Por
consequéncia, neste ambiente, a predomindncia do Executivo em matéria de politica externa
era esperada. Durante o periodo no qual o México liberalizou a sua economia de maneira
unilateral, o PRI controlava aproximadamente 75% da Camara dos Deputados e 98% do
Senado (AMORIM NETO e SCHIAVON 2005, p. 189; CASAR 2002). Em oposi¢do a
situacdo encontrada no Brasil, onde ¢ possivel a defesa do argumento de que o Legislativo ¢
relativamente ausente em matéria de politica externa, durante os anos de governo do PRI seria
dificil afirmar a mesma coisa, uma vez que o controle sobre o sistema politico era tdo vasto
que ndo poderia ser claramente discernido se havia apatia politica por parte do parlamento ou

simplesmente disciplina partidaria.

Foi esse apoio, embora um tanto menor durante os anos de Salinas, que permitiu
ao Executivo mexicano perseguir um apoio de livre comércio com o Canada e os Estados
Unidos, pais com o qual o México possuia relacdes historicas muito tensas. Quando o
Executivo optou pelo NAFTA, apds a entrada no GATT ndo ter gerado o aumento em
investimento externo ¢ um acordo com a Europa ndo ser possivel (Ortiz Mena L.N. 2004, p.
221), ndo encontrou maiores obstaculos no parlamento, que aprovou o tratado assinado pelo
Presidente por 56 votos a 2. Uma vez assinado o acordo com os Estados Unidos, o custo da
assinatura de outros acordos comerciais regionais diminuiu, ja que a estratégia de
posicionamento como um hub para os Estados Unidos agora s se justificaria se levada até o

fim.

Portanto, a liberalizagdo unilateral promovida entre o final da década de 1980 e
inicio da década de 1990 confunde-se com a absoluta prevaléncia do PRI sobre os demais
partidos no sistema politico mexicano. Salinas recebe um Legislativo com o PRI um pouco
mais enfraquecido, mas ainda com capaz de executar suas politicas. Do ponto de vista das
negociagdes realizadas na ocasido do NAFTA, a centralizagdo do poder na figura do
Presidente deixa o México numa posicdo negocial mais fraca, uma vez que ndo seria crivel
que um negociador mexicano indicasse a rejeicdo de alguma medida em razdo de nao-
concordancia por parte do Congresso. Usando a linguagem proposta por Putnam, Cameron e
Tomlin (2000, p.230-231) argumentam exatamente nesse sentido, o que foi corroborado por

dois membros do alto escaldo do governo que participaram das negociagdes do tratado.
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Nagquele que foi o segundo tratado mais importante assinado pelo México, qual seja,
o celebrado com a Unido Européia, o Senado mexicano também demonstrou amplo apoio a
iniciativa do Executivo, aprovando-o por 89 votos a favor, com 11 votos contra e duas
abstencdes’?. Os votos contrarios vieram do Partido de la Revolucién Democrdtica (PRD),
que apresentaram longa motivagdo por escrito na qual criticam a preocupagdo excessiva com
os fluxos de comércio em detrimento de outros temas, o insulamento da equipe de negociagao
do Executivo e a rapidez com a qual o tratado estava sendo apreciado no Senado, que
impedia, segundo o PRD, a participagdo efetiva do Senado mexicano sobre negociacdo tao
importante.

Serd que a transicdo para uma democracia multipartidaria no México modificaria o
apoio do Senado a estratégia comercial mexicana? Afinal, Vicente Fox ¢ eleito em 2000, ano
no qual o PRI ndo s6 perde a presidéncia como a maioria no Senado, depois de ja ter perdido
a Camara em 1997 (AMORIM NETO e SCHIAVON 2005, p. 189). O numero efetivo de
partidos no Senado, que era de 1,03 em 1982 passou para 2,78 em 200073, e posteriormente
para 3,7 em 2006, mantendo-se estavel em 2012 (3,6)7*. Seria possivel, portanto, que maior
fragmentacdo partidaria levasse a um maior conflito quando da proposicdo de acordos

comerciais.

Contudo, isso ndao aconteceu. A tramitacdo do tratado de livre comércio assinado
entre Japao e México, um dos ultimos a serem assinados, demonstra que tal qual os demais
tratados assinados anteriormente, ndo foram encontrados obstaculos significativos para a sua
aprovacdo. O resultado da tramita¢do no Senado, em 18 de novembro de 2004, ndo poderia ter

sido mais claro: 78 votos a favor ¢ nenhum voto contra’.

A assinatura de acordos comerciais regionais durante os governos que sucederam a
administracdo Salinas indica que o Presidente ndo teve objecdo do Senado na execucdo da
estratégia de proliferacdo de acordos comerciais, opinido que ¢ partilhada por Ortiz Mena
L.N. (2005), que afirma apesar de uma ou outra discussao de menor intensidade, os partidos
politicos com representagdo no Senado apdiam a estratégia de assinatura de acordos
comerciais levada a cabo pelo Executivo. Todavia, entrevista realizada com congressista

mexicano indica existéncia de maior escrutinio das a¢des do Executivo nessa matéria, o que

72 Diario de los debates, disponivel online em
<http://www.senado.gob.mx/content/sp/dd/content/cale/diarios/57/3/SPO/d2_20 03 2000.pdf>
73 Amorim Neto e Schiavon 2005,p. 189

74 Célculos proprios a partir de informagdes do Senado Federal mexicano.

75 Diario de los debates, disponivel online em
<http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3 &sm=2&lg=59&ano=2&id=14500>
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pode ser ilustrado, por exemplo, pela aprovagdo da Ley sobre la Aprobacion de Tratados
Internacionales en Materia Economica, vigente desde_2004. Na opinido do congressista
entrevistado, a lei foi apenas uma mensagem de alerta do Congresso para o Executivo, pois
segundo ele: “ja temos acordos com os principais paises. Com quem falta negociarmos”? De
todo modo, a lei assim previa em seu artigo primeiro:
Articulo 1. Esta ley es de orden publico y tiene como objeto reglamentar el
articulo 93 de la Constitucion General de la Republica en materia de las
facultades constitucionales del Senado de requerir informacion a los
secretarios de estado, jefes de departamento administrativo, asi como a los
directores de los organismos descentralizados competentes sobre la
negociacion, celebracion y aprobacion de tratados relacionados con el
comercio de mercancias, servicios, inversiones, transferencia de tecnologia,
propiedad intelectual, doble tributacion, cooperacion econémica y con las

demas materias a que se refiere este ordenamiento cuando se relacionen con
las anteriores.

Outros dispositivos da lei determinam a possibilidade de convocagdo de autoridades
para prestar informagdes, a necessidade de que o tratado deve beneficiar a promog¢ao do
desenvolvimento mexicano e a consulta aos Poderes Executivo e Legislativo locais. Em 2005,
o autor supracitado demonstrava receio de que a lei poderia tornar a conducdo da politica
comercial impossivel, se mal utilizada. As evidéncias sdo de que isso ndo aconteceu, o que €
corroborado nao so6 pelas entrevistas realizadas com membros do governo e Legislativo, mas
também com as negociagdes, por exemplo, da Alian¢a do Pacifico. Um membro do governo
entrevistado indicou que seria inclusive natural que o Poder Legislativo tivesse interesse
maior no assunto, quando considerado o peso que o comércio internacional mexicano tem no
PIB do pais. Como foi lembrado pelo entrevistado, maior peso no PIB se traduz em maior
interesse da opinido publica, o que por sua vez traz mais incentivos para a participa¢do do

Legislativo’®.

De modo geral, € possivel afirmar, a luz dos dados trazidos por Flores (2008, p. 124),
que o Legislativo mexicano raramente faz oposi¢do ao Executivo em matéria de politica
exterior. Na seara de ratificacdo de instrumentos diplomaticos, entre os quais estdo inscritos
os acordos regionais de comércio, dos 181 instrumentos internacionais submetidos a

legislatura, apenas 2 foram rejeitados o que se em traduz em taxa de éxito de 99%. Em suma,

76 Nesse sentido, Velazquez e Marin (2010), indicam, a partir da analise de resolugdes ndo-vinculantes, uma
crescente atividade legislativa em matéria de politica exterior em geral, sem, todavia, que essa maior atividade
tenha resultado em conflitos significativos entre o Executivo e o Legislativo. O mesmo assunto ¢ abordado por
Gonzalez (2007), que indica que boa parte das propostas de reforma da relagdo Executivo-Legislativo no
Congresso dizem respeito a aprovagdo bicameral dos tratados assinados pela presidéncia.
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a democratizacdo modifica a estrutura de incentivos dos atores politicos distintos que sao
partes do processo de elaboragdo da politica exterior, comercial ou ndo. Assim sendo, ¢é
natural que a agenda comercial internacional do pais seja alvo de maior escrutinio. O que fica
claro, todavia, ¢ que ndo ha oposi¢cdo no Legislativo a estratégia empregada pelo governo

mexicano no que se refere a acordos comerciais.

2.5.4 O Empresariado

A negociagdo do Acordo de Livre Comércio da América do Norte é o ponto de
origem da coordenagdo entre o setor privado e o governo no México. Na ocasido, a
administracao Salinas ndo sé estava tentando angariar apoio do setor empresarial, mas tinha
também a necessidade de produzir conhecimento técnico sobre os impactos e consequéncias
do livre comércio, para que pudesse tomar decisdes num contexto de maior informagao.
Como resultado, mais de 140 comités foram formados e mais de 170 estudos foram
elaborados, indicando os pontos fortes e fracos de cada setor, que posteriormente foram
negociados com membros do governo durante o processo de preparacdo para as tratativas do

acordo (ZABLUDOVSKY 2007, p. 283; ALBA e VEGA 2002, p. 58).

A articulagdo presente durante as negociagdes do NAFTA contrastava com aquelas
ocorridas durante a liberalizacdo unilateral mexicana levada adiante antes das negociagdes
comerciais que culminaram no acordo referido e no periodo que antecedeu a entrada do
Meéxico no GATT, uma vez que estas haviam acontecido sem que estruturas formais de
interlocugdo tivessem sido criadas. Até entdo, o empresariado mexicano era representado nas
discussdes comerciais pelas confederagdes criadas pelo governo em 1918 (CONCAMIN e
CONCANACO)” e 1941 (CANACINTRA)’® especialmente a ultima, durante a liberalizacdo
do GATT (ZABLUDOVSKY e PASTEL, 2010).

A complexa empreitada que se avizinhava, qual seja, a negociagdo do NAFTA,
obrigaria o governo mexicano a articular com segmentos diversos da sociedade, em especial
com os empresarios, alguns dos mais impactados pelo acordo entdo em negociagdo. Para
tanto, o Consejo Coordinador Empresarial (CCE), integrado por diferentes cimaras e
associacoes de comércio, industria e agricultura, decidiu criar a Coordinadora de Organismos

Empresariales de Comercio Exterior (COECE), cuja fungdo era a de coordenar as relagdes

"7 Confederacion Nacional de Camaras Industriales e Confederacion Nacional de Camaras de Comercio
8 Cdmara Nacional de la Industria de la Transformacion
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entre o governo ¢ o setor privado. Conforme assinalou em entrevista a este autor o Diretor-
Geral do COECE, Rafael Urquiza’, uma decisdo fundamental para o sucesso da interlocucio
foi a organizagdo do COECE em temas, ao invés de setores, o que poderia levar a um

confronto entre setores com interesses conflitantes em livre comércio.

Além do COECE, os empresarios mexicanos também estiveram presentes no
Consejo Asesor del Tratado de Libre Comercio, que abarcava representantes empresariais,
além de governamentais, sindicais ¢ da academia. Todavia, como assinalam Alba ¢ Vega
(2002), além de Cameron e Tomlin (2002), a COECE foi a principal interlocutora do governo
durante o processo de negociacdo do NAFTA, sendo responséavel por uniformizar, o tanto
quanto possivel, a posicdo do empresariado mexicano em relagdo ao acordo. Conforme
descrito por dois funcionarios do alto escaldo do governo mexicano, a participagdo da
COECE se deu de maneira livre, porém restrita a um principio: nao haveria oposicao a
assinatura do tratado de livre comércio com os Estados Unidos e o Canada. Em razdo dos
choques econdmicos ocorridos no México no inicio dos anos 1980, a economia mexicana
havia se tornado mais exportadora, o que levou as multinacionais e as empresas que com elas

faziam negocios a se unirem a COECE no apoio a assinatura do acordo.

Liderada pela Coordinadora de Organismos Empresariales de Comercio Exterior, a
coordenacao empresarial se deu a partir de trés principios: (1) abertura, o que significava que
a COECE permitiria a qualquer empresario ou associagdo empresarial fazer parte do grupo;
(2) unidade, de modo a limitar os grupos de trabalho a um por setor particular; (3)
representacdo, de maneira a garantir que os grupos de trabalho fossem formados por
empresarios com experiéncia no setor especifico do grupo de trabalho ao qual pertenciam

(ALBA e VEGA, 2002).

A participagdo da COECE durante as negociagdes seguiu a logica daquilo que foi
intitulado o “quarto ao lado”®. Segundo esta perspectiva, os representantes da COECE teriam
livre acesso aos negociadores antes ¢ depois das negociagdes, assim como nos intervalos das
mesmas, para que pudessem avaliar as opc¢des discutidas e as estratégias a serem seguidas. O
COECE uniformizava as opinides do empresariado mexicano, e, nesta medida possibilitou
relacdo dindmica e efetiva entre o governo e os interesses empresariais. A participagdo do

COECE e sua ostensiva presenga também auxiliava os negociadores mexicanos, que se

7 Entrevista concedida em 16 jan. 2011.
80 Cuarto de junto, no original em espanhol.
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utilizavam da entidade para diminuir o win-set do pais, uma vez que nao poderia contar com o
Legislativo para isso, ja que tal ameaga ndo seria crivel. Como afirmam Cameron ¢ Tomlim
(2000, p. 230), era a presenca da COECE que possibilitava aos negociadores mexicanos

dizerem ““eu ndo posso fazer isso, a industria ira me enforcar”.

Embora a participagdo da COECE seja de maneira geral vista como um fator
positivo, a critica principal que recebe diz respeito a representatividade por ela simbolizada.
Com efeito, a COECE retne as principais empresas do pais, deixando menor espaco para as
pequenas ¢ médias empresas. Em razdo do custo de participacdo, tanto fisica (presenga em
viagens e negociagdes) quanto intelectual (producdo de relatorios e conhecimento sobre o
assunto), as pequenas e médias empresas possuem menos capacidade de se fazerem ouvidas
(Ortiz Mena L.N 2005, p. 239; Alba e Vega 2002). A consequéncia direta da falta de recursos
das pequenas e médias empresas mexicanas acarretou na participagdo menor destas nos foros
de negociagdo internacional, inferior a sua representatividade interna. Sobre isso, a defesa da
COECE, na pessoa de seu Diretor Geral, entrevistado para este trabalho, ¢ de que a
participagdo das pequenas ¢ médias empresas poderia se dar através dos diferentes Conselhos,
Camaras e Associagdes, € nao apenas por meio de sua representacdo direta. Para um
representante do alto escaldo do governo mexicano, o governo agiu bem ao estimular a

interlocu¢do via COECE, pois assim poderia garantir que haveria apoio a negociacao.

Apos a assinatura do NAFTA, houve relativa dispersdo dos atores nado-estatais nas
negociacdes comerciais posteriores, o que também ¢ verdade para o empresariado, que
embora presente nas demais negociacdes (através do quarto ao lado e da COECE), nao o faz
com o mesmo grau de participagdo daquele encontrado no primeiro acordo assinado. O
fenomeno ¢ explicado por inferéncia logica, uma vez que o NAFTA representa percentual tdo
significativo para o comércio internacional mexicano. Portanto, muito embora o governo nao
tenha tomado nenhuma medida para que houvesse menor interlocucdo entre o empresariado e
0 governo, a mesma se tornou proporcional a importancia dos demais acordos assinados pelo

pais.

Em 1999, outra importante organizacdo empresarial de comércio exterior foi criada,
o Consejo Empresarial Mexicano de Comercio Exterior, Inversion y Tecnologia (COMCE),
resultado da fusdo do Consejo Mexicano de Asuntos Internacionales (CEMAI) e do Consejo
Nacional de Comercio Exterior (CONACEX). Foram entrevistados para esse trabalho tanto o

Diretor Técnico da entidade como o assessor da presidéncia, Fernando Huarte e Arnulfo
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Gomez, respectivamente. A partir das entrevistas, nota-se preocupacdo do setor industrial
mexicano com politicas que possam afetar a competitividade do pais. As entrevistas foram
realizadas em 2011, quando o México considerava um acordo com o Brasil e com excecao de
dois ou trés segmentos da industria mexicana, era palpavel o descontentamento com a
possibilidade de assinatura de novos acordos. Mais uma vez, a participagdo de pequenas e
médias empresas no COMCE ¢ bastante reduzida, assim como no COECE, pelos mesmos
motivos anteriores, sintetizados na auséncia de recursos suficientes para representacdo mais

efetiva.

As consultas entre o setor privado e o governo foram tdo bem sucedidas (na opinido
de governo e empresariado) que se tornaram um elemento presente em cada negociagao
comercial ocorrida apés a assinatura do NAFTA, desde a fase de pré-negociagdo até a
implementa¢ao (ALBA e VEGA 2002, p. 58-61). Tal fato posiciona o México numa posi¢ao
invejavel no que tange ao conhecimento existente sobre negociacdes comerciais e ajuda a
entender como a intensa estratégia de atividade comercial regional foi perseguida. Na proxima
secdo, a participacao de outros atores ndo-estatais no processo decisério em politica comercial

¢ discutida.

2.5.5 Outros atores

As negociagoes relativas ao livre comércio no México, em especial no que se refere a
assinatura do NAFTA, foram possibilitadas por um sofisticado desenho negocial que permitia
a participagdo de atores diversos ao mesmo tempo, e guardava o controle decisorio nas maos
do Executivo, dotado de claras preferéncias em relacdo ao tema. Para tanto, o processo
decisério contou ndo apenas com a participagdo do empresariado, do Legislativo e de
diferentes instancias do Executivo, mas também da participagdo de membros da academia,
sindicatos e organizacdes ndo-governamentais.

De antemdo, ¢ necessario reforgar a auséncia da equagdo causal na qual maior
participagdo significa maior influéncia no resultado do processo, especialmente quando se
considera que quando da assinatura do tratado mais importante (NAFTA), o PRI ainda
detinha controle consideravel sobre o sistema politico mexicano. Como afirmou um ex-
membro do governo mexicano, havia um objetivo claro e ndo s6 a vontade como a
necessidade de incluir diferentes representantes da sociedade, desde que ndo colocassem em

risco o objetivo perseguido.
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Blanca Torres (2010) mostra que a academia mexicana, ainda que concentrada em
poucas universidades, ja participava das discussdes comerciais que aconteceram por ocasido
da acessao ao GATT, através da contratacdo pela SECOFI de académicos destinada a estudos
particulares, como o de servicos. Tal participagcdo, que antes carecia de formalidade, seria
expandida e formalizada durante as negociacdes do NAFTA, em especial com a criagdo do
Conselho Assessor do Tratado de Livre Comércio, que reunia representantes da academia,
empresariado, sindicato e outros segmentos sociais. A existéncia do Conselho ¢ um fator
positivo para a pluralizacdo do processo decisério em relagdo a assinatura de acordos
comerciais, mas também ¢ importante relativizar sua importancia, pois como observa Ortiz
Mena (2005), o Conselho se reuniu 28 vezes entre o periodo de 1994 e 2000 e nenhuma vez

durante a Administra¢ao Fox.

Se nao houve oposi¢ao do empresariado e as da academia foram em maior parte ex
post facto, o mesmo ndo pode ser dito da posicao da Red Mexicana de Accion Frente al Libre
Comercio (RED). Zabludovsky e Pasquel entrevistaram representantes da RED (2010, p. 114)

e concluiram que seus membros

“(...) indicated that the participation process in discriminatory. In their
opinion, the Mexican authorities do not take into account, or do not Grant
equal consideration to, opinions expressed by associations or organizations
that do not share their views or goals. Furthermore, officials from the Action
Network were of the opinion that the authorities always provide them with
irrelevant information and consult them only to comply with transparency

requirements”

Mais uma vez, a questdo se faz presente: como medir a pluralizacdo do processo
decisorio? Nos membros a mesa? Ou no resultado do processo, que reflete as diferentes
posicdes colhidas? O processo decisorio em relacdo aos tratados comerciais regionais
assinados ¢ plural no México, se observados os poderes formais dos participantes e o fato de
que diversos representantes tem a sua opinido registrada. Todavia, ¢ importante ressalvar a
dificuldade de transformacgdo da participacdao em efeito no resultado do processo. Sem esta, a
pluralizagdo do processo decisorio, tal qual apresentada, apenas oferece cobertura de

legitimidade a estratégia dos atores preponderante.

Por sua vez, os sindicatos ndo tiveram papel preponderante nas negociagdes que
resultaram no NAFTA ou nas que a seguiram, o que ndo ¢ surpreendente quando se

identificam os sindicatos que tomaram parte no Conselho Assessor acima referido. Todos
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possuiam conexdes historicas com o PRI e por essa razao deles era esperada a concordancia
com o acordo (MAXWELL e TOMLIN 2000; ORTIZ MENA L.N 2005). Os acordos que se
seguiram ao NAFTA, seguindo 16gica ja apresentada anteriormente, complementam a decisao
de estratégia primordial tragada pela op¢do norte-americana, de forma que as demais forcas
politicas existentes, entre as quais os sindicatos, ndo apresentaram maior oposicao ao desejo

governamental.

2.6 Vetos, jogos de dois niveis, clubes e path dependence: explicando as opcées mexicanas

Conforme observado anteriormente, apdés a Segunda Guerra Mundial o México
praticou politica comercial que pode ser definida como defensiva, caracterizada pela
estratégia de industrializagdo por substituicdo de importagdes e pela auséncia do pais no
GATT até meados da década de 1980. Tal estratégia se coadunava com o sistema politico
mexicano, assim como as expectativas deste advinda, em especial, a defesa do nacionalismo,
inclusive na sua vertente economica.

A liberalizagdo unilateral ocorrida no final da década de 1980, que marca a ruptura
do pais com a logica até entdo empregada, requer a investigacdo de suas razdes e da possivel
presenga de mudanga no processo decisorio interno. Para tanto, a resposta ¢ negativa. Nao
houve, durante o processo de liberalizacdo unilateral da economia, mudang¢a no quadro
politico interno que a justificasse. Todavia, as pressdes internacionais, tanto econdmicas

quanto politicas, modificaram a preferéncia dos tomadores de decisao.

Como observado nas segdes anteriores, o sistema politico mexicano, quando da
liberalizagdo unilateral, era absolutamente concentrado em um s6 partido, o PRI, dando azo a
criacdo da expressdo “ditadura perfeita”. Assim sendo, os atores com capacidade de veto no
sistema politico mexicano, embora existentes do ponto de vista formal ou institucional, na
pratica, ndao ofereciam maior resisténcia aos desejos do mandatario do Poder Executivo.
Assim sendo e conforme observado nas segdes anteriores, eram muitos oS incentivos

existentes para que o Presidente fosse capaz de avancar suas politicas.

A assinatura do NAFTA ocorre num periodo no qual o PRI ainda guardava
significativo poder politico, embora em trajetéria descendente. Portanto, as linhas-mestras do
sistema politico mexicano ainda persistiam quando da assinatura do acordo, que ndo
encontrou maior resisténcia quando da aprovagao pelo Senado Federal, tornando a existéncia

de um ator institucional com poder de veto pouco relevante. Os acordos que sucederam o
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NAFTA, por sua vez, encontraram no Senado expressivas maiorias, apesar de terem sido
aprovados sob presidéncias distintas ¢ em um ambiente politico ja caracterizado pelo
multipartidarismo. Portanto, conclui-se que o Senado, enquanto ator com poder de veto

institucional, dele ndo faz uso.

Do ponto de vista dos jogos de dois niveis, a centralizacdo do poder politico
novamente contribui de maneira expressiva para que a rejeicao dos tratados negociados pelo
nivel doméstico ndo fosse uma preocupacdo maior. Somado a isto, houve a calculada e
planejada acdo do governo mexicano para evitar ruidosa oposi¢ao ao acordo. O empresariado,
na auséncia de credibilidade do Legislativo enquanto ator capaz de mudar as preferéncias do
Executivo realizou este papel, sendo instrumentalizado para tanto pelos negociadores
mexicanos quando das negociacdes do acordo. Afora esta instrumentalizagdo para fins
negociais o empresariado mostrou-se favoravel ao acordo do NAFTA, especialmente quando
se infere a posi¢do empresarial a partir da COECE, que cumpria o papel da interlocugdo entre
o governo e o empresariado. Os demais atores com interesse na negociagdo igualmente
mostraram-se favoraveis, excegdo feita 8 RED. As negociagdes que sucederam o NAFTA nao
observaram grandes mudancas nas posturas dos atores do nivel doméstico, embora possam ser
identificadas algumas criticas vindas do empresariado mexicano, carente de politicas que

pudessem auxiliar na competitividade do pais, segundo os proprios.

De acordo com os modelos propostos por Hocking para enquadramento do processo
de formulagdo de politica comercial, trés seriam as possibilidades: clube, clube adaptado e
interesses multivariados. Entre as pessoas entrevistadas, 11 delas voluntariaram sua opinido,
sendo que 7 identificaram o modelo como de clube adaptado e quatro como um modelo de
interesses multivariados. Em geral, a motivagcdo para enquadramento no modelo de clube
adaptado era o fato de que, especialmente na negociacdo do NAFTA, houve forte acdo
governamental para controle do processo, de forma que embora tenha havido maior
participacdo de outros atores, essa se deu em limites bem delineados pelo Executivo
mexicano. Por outro lado, hd de se considerar, ressalvada a oposicdo da RED, que ndo se
identifica no México grande oposicdo a estratégia estabelecida pelo pais, de forma que a
participagdo de setores e interesses diversos no processo decisorio ndo modifica de maneira
expressiva o seu resultado. Em suma, pode-se dizer que o México se posiciona entre o0 modelo

de clube adaptado e um modelo de interesses multivariados.
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Em relagdo a dependéncia da trajetoria inicialmente percorrida pelo governo
mexicano, a inferéncia légica é tdo simples que quase dispensa maiores explicagdes. A
sequéncia das agdes governamentais mexicanas em matéria de proliferagdo de acordos
comerciais se d4 com a assinatura de um acordo com o seu maior parceiro comercial, além do
Canadd, responsaveis, coletivamente, por aproximadamente trés quartos do comércio
internacional mexicano. Uma vez tomada tal decisdo, o custo de assinatura de qualquer outro
acordo ¢ reduzido drasticamente. Além disso, a assinatura de outros acordos favoreceria o
Meéxico como destino de investimentos para empresas que visassem exportar para os Estados
Unidos. Ou seja, a ndo-assinatura de outros acordos ndo faria sentido politico, econdomico ou
logico. Ao mesmo tempo, uma vez assinado o acordo com o seu maior parceiro comercial,
que modifica a historia das relagdes entre os paises, o custo politico da reversdo de tal decisdao
seria, na hipotese de quantificagdo, incalculdvel. Utilizando a logica proposta por Pierson, as
opcdes de engajamento comercial regional existentes antes da assinatura do NAFTA

simplesmente ndo estariam presentes posteriormente, estando a este condicionadas.
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3. O BRASIL E SUAS ESCOLHAS: COMO EXPLICA-LAS?

3.1 O sistema politico brasileiros: aspectos fundamentais

O ano de 1989 ¢ marcante para a sociedade brasileira, pois assinala, apds quase trés
décadas, o retorno desta as urnas para elei¢des presidenciais diretas. Assim, as elei¢des de
1989, com a participagdo de vinte e dois candidatos, langcam a jovem democracia em um
sistema politico presidencialista multipartidario, caracterizado pela fortissima fragmentagao
legislativa. A tabela abaixo apresenta o numero efetivo de partidos nas casas legislativas
brasileiras, calculados a partir da utilizagdo do indice proposto por Laakso & Taagepera
(1979), demonstrando o aumento da fragmentacdo no Congresso Nacional, especialmente

apods a redemocratizagao.

Grafico 11: Evolucao do Numero Efetivo de Partidos no Brasil, 1983-2011
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados da Camara e do Senado Federal, além de presentes em Amorim

Neto & Schiavon (2005); Amorim Neto & Coelho (2008)

Conforme se depreende dos numeros acima apresentados, a altissima fragmentacdo
encontrada nas casas legislativas ¢ uma das caracteristicas mais importantes do sistema
politico brasileiro, premissa do termo “presidencialismo de coalizdo”, que identifica a
necessidade do Poder Executivo em articular apoios de partidos diversos para o bom manejo

da governabilidade. Com efeito, na impossibilidade do partido vencedor da eleigao
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presidencial atingir a maioria legislativa por si s6, ndo lhe restaria outra opg¢do. Por inferéncia
logica, quanto maior a coalizdo, mais dificil € sua coordenacao.

Enquanto o multipartidarismo acentuado tornou-se uma constante do sistema politico
brasileiro, pouco mais de seis anos apds a entrada em vigor da Constituicdo de 1988, o
mandato do Presidente da Republica foi reduzido de cinco para quatro anos, e dois anos
depois, em 1997, foi aprovada emenda constitucional que possibilitava a reeleicio para cargos
do Executivo, o que naturalmente inclui a Presidéncia da Republica e muda o calculo da
relagdo entre o Congresso e o Executivo. Como lembra Amorim Neto (2002, p. 58), entre os
anos de 1988 e 1995, 1249 medidas provisorias foram editadas, dentre as quais 862 foram
resultado de reedigdes de medidas ndo apreciadas pelo Congresso no prazo legal de 30 dias. O
fendmeno ¢ simbolo daquilo que Mainwaring (1997) identifica como poderes proativos
excepcionalmente fortes e poderes reativos significantes, conferidos pela Magna Carta.
Amorim Neto e Santos (2003) vao além, indicando que “a Constituicdo de 1988 concede ao
chefe do Executivo o mais vasto arsenal de prerrogativas legislativas entre os regimes

presidencialistas puros do mundo”.

Além dos aspectos ja citados, outros dados contribuem para o entendimento da
proeminéncia do sistema politico brasileiro. Figueiredo ¢ Limongi (1999) mostram que no
periodo entre 1989 e 1998, por exemplo, 86% das leis que entraram em vigor (sobre qualquer
assunto em particular), tiveram autoria do Poder Executivo, fenomeno de melhor
compreensdo quando analisado em conjunto com a informagao trazida por Amorim Neto e
Santos (2003), de apenas 8% dos representantes da Camara Baixa € capaz de propor e aprovar
um projeto de lei durante um periodo legislativo. A conclusdo sé pode ser uma: a producao

legislativa no Brasil ¢ muito baixa.

Soma-se aos fatores acima indicados a grande amnésia eleitoral identificada por
Almeida (2006), que observou que quatro anos apos as elei¢cdes, 9% dos eleitores nio se
lembram em quem votaram para Presidente, nimero que chega a 31% no caso de Senadores e
impressionantes 71% para o cargo de Deputado Federal. Finalmente, a auséncia de programas
partidarios claros, com raras excegdes, faz com que os partidos gravitem em torno do

governante da ocasido.

As caracteristicas ressalvadas acima, por obvio, ndo esgotam aquelas que dizem
respeito ao sistema politico brasileiro, mas contribuem para entender o desequilibrio dos

freios e contrapesos existentes arcabougo institucional brasileiro, em favor do Poder



94

Executivo. Estas caracteristicas marcantes apresentam-se também em matéria de politica
externa ¢ de formulagdo de politica comercial, e é nesse contexto em que o processo decisorio

em politica comercial brasileiro ¢ analisado nas se¢des seguintes.

3.2 Os principais vetores da politica externa brasileira

Em artigos que abordam a politica externa brasileira e os desafios da cooperacao
Sul-Sul (2005), bem como a condi¢do brasileira de poténcia regional e suas consequéncias
(Hirst e Lima 2006), Lima expde a nocdo de que, para entender a definicdo dos interesses
brasileiros em politica externa, seria necessario compreender a influéncia da geopolitica na

politica externa brasileira (2005, p.25; 2006, p. 22).

Somente assim seria possivel entender as “orientagdes substantivas das politicas
internacionais do pais, bem como a visdo da elite pertencente a comunidade de politica
externa” (Lima, 2005, p.25). A existéncia de um contexto geopolitico regional estavel, sua
posicdo econdmica dominante em relagdo a seus vizinhos e sua localizagdo em érea de
projecdo natural de poder por parte dos Estados Unidos configuram, segundo a autora, “os

principais vetores da inser¢ao internacional do pais” (2005, p.27).

Celso Lafer (2001), em trabalho que trata da identidade internacional do pais,
identifica a dimensdo continental, a importancia do seu entorno regional bem com de sua
simetria e as relagdes assimétricas com os paises desenvolvidos como tragos marcantes e
condicionantes da politica externa. Nas palavras de Lafer (2001, p.20), o conjunto de
circunstancias e predicados que definem a politica externa brasileira s3o:

“(...) o dado geografico da América do Sul; a escala continental; o
relacionamento com os muitos paises vizinhos; a unidade linguistica; a menor
proximidade, desde a Indenpendéncia em 1822 dos focos de tensdo presentes

no centro do cenario internacional; o tema da estratificagdo mundial e o
desafio do desenvolvimento”

Os vetores que norteiam a politica externa, bem como as suas caracteristicas
identitarias, encontram guarida na Constitui¢do Federal do pais, que em seu artigo quarto

identifica os principios que regem as relagdes internacionais brasileiras:
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“Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes
internacionais pelos seguintes principios:

I - independéncia nacional;

II - prevaléncia dos direitos humanos;

IIT - autodeterminag@o dos povos;

IV - ndo-intervengao;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solug@o pacifica dos conflitos;

VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;
X - concessdo de asilo politico.

Paragrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formacdo de uma comunidade latino-americana de nagdes”

Atencdo especial, para os fins deste trabalho, deve ser dada ao paragrafo tinico do
artigo acima transcrito, que afirma a disposicdo do pais em buscar a formagdo de uma
comunidade latino-americana de nagdes. Tal objetivo norteador das relagdes internacionais do
pais mostra-se presente quando do exame da historia da politica externa do Brasil, membro e
articulador de projetos integrativos como a Associacdo Latino-Americana de Integracdo
(ALADI), a Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), MERCOSUL, Unido de Nagdes
Sul-Americanas (UNASUL), entre outros. E conquanto ndo seja comum a invocagdo do
paragrafo nico do artigo quarto da Constitui¢do para justificar as agdes brasileiras, trata-se de
objeto inescapavel, presente na Carta Magna, condizente com a importancia dada aos vizinhos

e o entorno regional pelos autores acima citados.

Outra dimensdo presente quando da andlise da insercao externa brasileira é aquela que
classifica o pais como uma poténcia média no sistema internacional. As premissas basicas de
tal qualificacdo ja foram analisadas em capitulo anterior, mas faz-se importante a lembranga
de que poténcias médias preferem as arenas multilaterais para as negociacdes, de forma a
evitar a palpavel assimetria de poder em relagdo as grandes poténcias em uma relagio
bilateral. Tal ponderacdo certamente encontra ressonancia no comportamento brasileiro em
face da explosdo da atividade comercial regional desde o inicio da década de 90. Essa ¢ uma

caracteristica que difere o México do Brasil, pois as expectativas em relacdo ao
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comportamento de uma poténcia média permanecem relativamente estaveis para o Brasil,
enquanto o mesmo ndo pode ser dito em relagdo ao México, o que sera objeto de analise mais

apurada no proximo capitulo.

Sdo os vetores acima relacionados, encontrados na literatura®!, que influenciam os
paradigmas de andlise da politica externa brasileira e orientam o processo decisorio em

politica externa comercial do pais, conforme serd observado nas secdes que se seguem.

3.3 O Brasil no comércio internacional: contexto historico e atual

Ex-colonia portuguesa, alvo do desejo de franceses e holandeses, a historia mais
remota das relacdes econdmicas brasileiras confundiu-se com as suas relagdes com a Europa
por muito tempo. Muitas mudangas ocorreram no padrdo de comércio internacional desde os
tempos de monoculturas exportadoras, mas ¢ possivel identificar a presenca proeminente de
Europa e posteriormente, Estados Unidos, como dois dos maiores parceiros comerciais

brasileiros desde a abertura dos portos as nagdes amigas, em 1808.

Como afirma Paulo Roberto de Almeida (2013, p.13), existem algumas
caracteristicas relacionadas ao comércio internacional brasileiro que se mantém estdveis

durante o curso da historia;

“one is the country’s modest and almost immutable share of the global trade
flows for the last half century, and probably since the 19th century; the other
is the equally constant belief of its political leadership in the virtues of an
industrial policy, which is reflected in an undeniable adherence of its
industrial elites to various kinds of protectionist devices.”

O Brasil, tal qual o México, foi influenciado pelas ideias advindas da Comissdo
Econdmica para a América Latina ¢ o Caribe (CEPAL), utilizando a estratégia de
industrializagdo por substituicdo de importagcdes como indutora do desenvolvimento do pais
na década de 1970. Todavia, ao final da década, o modelo ja apresentava sinais de
esgotamento como acdo indutora de crescimento econdmico, em razdo da redugdo da

penetragdo das importagdes no mercado brasileiro (ABREU 2007, p. 5).

81 Octavio Amorim Neto (2012), em contribuigdo singular para a literatura de politica externa, sintetiza os
principais pardmetros de analise utilizados para a analise da politica externa do pais, abordando a obra de Amado
Cervo, Maria Regina Soares de Lima, Gelson Fonseca e Leticia Pinheiro.
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A preferéncia pela ldgica protecionista na seara industrial marcou a visdo brasileira
no comércio internacional, apesar da participacao brasileira no GATT desde a sua concepgao.
Durante as rodadas de negociagdes, o pais caracterizou-se por uma postura defensiva,
procurando articular o apoio de demais paises em desenvolvimento no campo multilateral,
como forma de obstruir a liberalizacdo comercial pretendida pelos paises desenvolvidos na
seara das manufaturas (VEIGA 2009; ABREU 2007). Tal orientagdo s6 se modificaria ao
final dos anos 1980, quando em relagdo especialmente a agricultura, o pais assume a posi¢ao
de demandeur nas negociagdes internacionais. Esta clivagem (industriais e agricultores)
existente ao final dos anos 1980 resiste, em linhas gerais, até os dias de hoje, na qual o setor
agricola brasileiro possui orientacdes ofensivas nas negociacdes comerciais em detrimento do
setor industrial, que possui posi¢cdes mais cautelosas.

A pauta do comércio internacional brasileiro, em relacdo aos seus mercados de
destino, apresenta consideravel diversificacao entre os Estados Unidos, a Europa e a América

do Sul, conforme pode ser observada no grafico abaixo.

Grafico 12: Exportacdes brasileiras por regido, em % (1965-2013)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da SECEX/MDIC.

A diversificagdo apresentada durante o periodo 1965-2007 ganha outros contornos
com a expansio das exportagdes brasileiras para a Asia, especialmente a China, que assume o

papel de maior mercado de destino em 2009, e no periodo até 2013 amplia essa lideranga de
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maneira substancial®?. Excecdo feita ao mercado asiatico, o Brasil niio apresenta dependéncia

significativa de outros mercados.

Em relacdo a classificagdo das exportagdes brasileiras por fator agregado, o grafico
abaixo demonstra que o padrao dominante até o final da década de 1970 foi o de prevaléncia,
embora declinante, da exportagdo de produtos basicos. Tal padrdo seria invertido no final da
década de 1970 e substituido por um no qual o Brasil exportava mais manufaturados do que
basicos, logica que por sua vez iniciou processo de reversao no ano de 2006, culminando com
o efetivo revés em 2009. A reversao em 2009 nao ¢ coincidéncia, na medida em que o pais ¢ o
principal destino das commodities brasileiras, e no citado ano passa a ser o maior mercado de

destino das exportacdes do pais.

Grafico 13: Evolucio das Exportacdes Brasileiras por fator agregado, em % (1964-2012)
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados da SECEX/MDIC

A participagdo brasileira no comércio internacional ¢ desproporcional ao tamanho de
sua economia. O Brasil possui parcela relativamente reduzida de participagdo no comércio
internacional, atualmente proxima da metade do que ja foi ha mais de sessenta anos atras.

Embora o pais seja considerado o sétimo do mundo em fun¢cdo do tamanho da sua

82 De acordo com os relatorios de comércio exterior consolidados pela SECEX/MDIC.
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economia®, possui a vigésima segunda coloca¢do em termos tanto de exportagdes quanto de
i 0 diais®*. O grafi bai d icipagdo d i
importagdes mundiais®. grafico abaixo apresenta o grau de participagdo do pais no

comeércio internacional, no periodo 1950-2013.

Grafico 14: Participacio brasileira no comércio internacional (1950-2013), em (%)
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Fonte: Elaboragao propria, a partir de dados da SECEX/MDIC

A participagao do comércio internacional do pais em relagdo ao seu PIB, que indica o
grau de abertura comercial brasileiro no periodo compreendido entre 1950-2013, oscilou
principalmente na faixa entre dez e vinte por cento do PIB do pais. Cumpre notar a
estabilidade do indicador, que denota o papel historico atribuido pela economia do pais ao
comércio exterior. Neste sentido, como serd avaliado de maneira mais profunda na proxima
secdo, a criagcdo do MERCOSUL, no inicio da década de 1990, ndo provoca uma mudanca

significativa dos padrdes encontrados no comércio exterior nacional.

8 Dados do Banco Mundial.
8 Dados da Organizagdo Mundial do Comércio.



100

Grafico 15: Grau de abertura comercial brasileiro, em % do PIB (1950-2013)
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Fonte: Elaboragao propria, baseada em dados do MDIC/SECEX

A importincia conferida pelo governo brasileiro ao comércio internacional pode ser
inferida a partir de discursos proferidos por seus Presidentes. Durante o governo Collor, um
dos muitos choques realizados no periodo inicial de sua presidéncia foi a abertura comercial
unilateral, que gerou expressiva mudanca na tarifa ponderada média aplicada pelo pais as
importacdes, que de 31,9% em 1989, passou para 19,0% em 1990 e 16,5% em 1991%°. Com
efeito, ja em seu discurso de posse, o entdo Presidente afirmava um desejo privatista e
liberalizador, apoiado na crencga que “(...) € preciso que o mundo se conven¢a da necessidade
de abrir as portas ao Brasil, e que possamos acreditar na conveniéncia de nos abrirmos ao

mundo. %,

Fernando Henrique Cardoso, por sua vez, ao empossar o entdo Ministro do
Desenvolvimento, Sérgio Amaral, em 24 de agosto de 2001, recebeu aplausos de uma platéia
formada principalmente por empresarios, quando utilizou a frase “Exportar ou morrer”. Mais
especificamente, disse o Ex-Presidente: “E como se fosse um novo tipo de independéncia. Ou
se exporta ou se morre®””. Demonstrando que muitas vezes a retdrica ndo se aplica a pratica, o
periodo de governo de Fernando Henrique Cardoso observa a participacdo brasileira nas
exportagdes mundiais ser reduzida sutilmente, de 1,04% em 1994 para 0,96% em 2002, sem

que houvesse bruscas varia¢des no periodo.

85 World Bank Development Indicators, 2014.
8 Biblioteca da Presidéncia, Discurso de posse de Fernando Collor.
87 Folha de Sdo Paulo, 24 de agosto de 2001.
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Na presidéncia de Lula, a importancia do comércio de exterior se expressou, por
exemplo, em discurso para empresarios por ocasido do aniversario do jornal Valor
Economico, quando o Presidente indicou que a “politica de mascate” estava dando frutos,
uma vez que o governo havia decidido, em suas palavras, realizar “uma politica de comércio
exterior mais arrojada do que a que acontecia até entdo no Brasil”, baseada na diversificagao
dos parceiros importadores e exportadores brasileiros®®. Outro discurso do entdo Presidente,
proferido durante o 23° Encontro Nacional de Comércio Exterior, ajuda a compreender que se
entendia por politica de mascate®:

“Quando eu chamei o Furlan para ser ministro do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, eu falei: Furlan, eu quero que vocé seja um mascate. Eu
quero que vocé seja aquele mascate — eu tenho a lembranca de mascate de
quando eu era pequeno, quando chegava um cidaddo com uma sacola,
batendo na porta e, as vezes, saia minha mae, ou minha irma, que ndo queria
comprar mas, depois de meia hora, voltava para dentro com um paninho que
tinha comprado para pagar ndo sei em quantas prestacdes, mas comprava. E
falei: Furlan, vocé vai ser esse homem. Vocé vai botar os produtos do Brasil
embaixo do brago e vai viajar esse mundo para vender. Afinal de contas,

vocé aprendeu a fazer isso e tem que fazer. Nao da para ficar aqui, esperando
que eles nos descubram, nés temos que fazer valer e acontecer.”

Conquanto se ressalve que a assinatura de acordos comerciais ndo ¢ a Unica, € por
vezes nem a mais importante medida de relevancia do comércio exterior para o governo de
um pais, nem a liberalizagdo unilateral de Collor, nem o “exportar ou morrer” de Fernando
Henrique Cardoso, nem a “politica de mascate” de Lula produziu a assinatura de acordos
comerciais proporcional a retdrica utilizada. Ademais, durante o periodo, a mais brusca
variagdo na pauta comercial brasileira, seja em relacdo aos parceiros, seja em relagdo ao
volume, foi o expressivo aumento das relacdes comerciais com a China, fendémeno
diretamente relacionado com a demanda de commodities daquele pais. Os acordos comerciais

assinados pelo Brasil estdo abaixo dispostos na tabela que se segue.

Tabela 12: Acordos Comerciais assinados pelo Brasil (1989-2012)

Nome Partes Data da Assinatura
ACE 02 Uruguai 20.06.1983

8 Agéncia Brasil, “Politica de mascate estd produzindo frutos, diz Lula”, acessivel online em

http://www.memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2005-05-03/politica-de-mascate-esta-produzindo-frutos-
diz-lula

8 Biblioteca da Presidéncia, Discurso do Presidente durante o 23° Encontro Nacional do Comércio Exterior,
disponivel online em <  http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-
silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/20-semestre/28-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-
lula-da-silva-na-cerimonia-de-encerramento-do-230-encontro-nacional-de-comercio-exterior>



ACE 14 Argentina 20.12.1990
ACE 18 Mercosul 20.11.1991
ACE 35 Chile 25.06.1996
ACE 36 Bolivia 17.12.1996
ACE 53 México 3.07.2002
ACE 54 Mercosul, México 5.07.2002
ACE 55 Mercosul, México 27.09.2002
ACE 58 Mercosul, Peru 30.11.2005
ACE 59 Mercosul, Colémbia, 16.12.2003
Equador, Venezuela
ACE 38 Guiana 26.06.2001
ACE 41 Suriname 31.04.2004
ACE 69 Venezuela 26.12.2012
ACE 62 Cuba 21.07.2006
Mercosul- India Mercosul, India 25.01.2004
Mercosul-Israel Mercosul, Israel 18.12.2007
Mercosul-SACU* Mercosul, SACU 15.12.2008
Mercosul-Egito* Mercosul, Egito 02.08.2010
Mercosul-Palestina* Mercosul, Palestina 20.12.2011
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* Acordos que ainda ndo estdo em vigéncia

Fonte: Elaboragao propria, a partir de dados da Secretaria de Comércio Exterior/MDIC

A tabela apresentada acima demonstra que entre os acordos assinados pelo Brasil, a
maioria deles ¢ enquadrada como Acordo de Complementagao Econdmica (ACE), espécie de
acordo regional comercial permitida pelo Tratado de Montevidéu, que criou a ALADI, em

1980, mais especificamente em seus artigos 7 € 8.

“Artigo 7°. Os acordos de alcance parcial sdo aqueles de cuja celebragdo nio
participa a totalidade dos paises-membros e propenderdo a criar as condigdes
necessarias para aprofundar o processo de integragdo regional, através de sua
progressiva multilateralizagao.
Os direitos e obrigacdes que forem estabelecidos nos acordos de alcance
parcial regerdo exclusivamente para os paises-membros que os subscrevam
ou que a eles adiram.

Artigo 8°. Os acordos de alcance parcial poderio ser comerciais, de
complementagdo econdmica, agropecuarios, de promoc¢do do comércio ou
adotar outras modalidades, em conformidade com o artigo 14 do presente
Tratado.”
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Além dos muitos ACEs assinados, que ndo necessitam de posterior aprovagao
legislativa®, o Brasil também assinou, ao lado do MERCOSUL, acordos com India, Israel,

Palestina Egito e SACU, em relacao aos quais algumas consideragdes devem ser tecidas.

O acordo com a India, embora represente um tratado do MERCOSUL com uma

grande economia, envolve poucas linhas tarifarias, como observado por Pereira (2007, p.69):

“O grau de cobertura do acordo ¢ pequeno. O acordo abrange basicamente
produtos minerais e manufaturados, e os produtos negociados tendem a ser os
que ja constituem os principais produtos de importagcdes nas pautas bilaterais
dos paises.”

O grafico abaixo demonstra a participagdo das exportacdes e importacdes brasileiras

para a India no periodo 2000-2013:

Grifico 16: Participacdo da India nas exportacdes e importacdes brasileiras, em %
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da SECEX/MDIC

O acordo com Israel foi aprovado pelo Congresso Nacional brasileiro através do

Decreto Legislativo 936, em 17 de dezembro de 2009, e entrou em vigor em 27 de abril de

% A possibilidade de assinatura de Acordos de Complementagio Econdmica estd prevista no Tratado de
Montevidéu, de forma que o Poder Legislativo brasileiro ja aprovou este. Assim, a interpretacao existente ¢ de
que o Legislativo ja aprovou tal possibilidade por parte do Executivo, que ao levar a cabo a assinatura de ACEs,
estd apenas realizando a implementacao do Tratado de Montevidéu.
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2010. O tratado prevé mais de 9000 linhas tarifarias que terdo iseng¢do no prazo de dez anos.

Os fluxos comerciais entre o Brasil e Israel estdo apresentados no grafico abaixo.

Grafico 17: Participacao de Israel nas exportacdes e importacées brasileiras, em %
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da SECEX/MDIC

O acordo com o Egito, ainda ndo aprovado no Legislativo dos paises-parte do

MERCOSUL, mais uma vez envolve um pais com o qual o Brasil ndo possui comércio

internacional significativo, conforme demonstrado a seguir.

Grafico 18: Participacio do Egito nas exportacdes e importacdes brasileiras, em %
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da SECEX/MDIC
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Finalmente, o acordo assinado com a SACU, tal qual o acordo assinado com o Egito,
ainda ndo aprovado, também demonstra compromisso firmado com Bloco com o qual o Brasil

nao possui relagdes comerciais muito expressivas.

Grafico 19: Participacio da SACU nas exportacdes e importacdes brasileiras, em %
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da SECEX/MDIC

Além destes, o Brasil, ao lado do MERCOSUL, assinou tratado com a Palestina.
Neste caso, ndo ha grafico a apresentar, na medida em que a parceira comercial respondeu por
0,01 das exportagdes brasileiras durante os anos de 2011 a 2013, a partir de quando passou a

ser contabilizado o comércio exterior entre os Estados.

O acordo entre 0 MERCOSUL com a Palestina perfaz um bom ponto de partida para
entender a participacdo do Brasil no fenomeno dos acordos comerciais regionais. Em sintese,
a estratégia brasileira se fez através de consideragdes politicas, em especial no periodo do
Governo Lula no qual a diplomacia Sul-Sul se fez de maneira marcante. A proxima se¢ao
analisa a relacao brasileira com 0o MERCOSUL e a importancia do bloco como condicionante

da estratégia comercial brasileira nos anos que seguiram sua assinatura.

3.4. O acordo dominante e o path dependence: O MERCOSUL



106

Como sustentar o argumento de que o MERCOSUL configura o acordo dominante
no caso do Brasil, e como tal, condiciona a seqiiéncia das decisdes tomadas posteriores? A
primeira vista, os numeros nao sdao favoraveis a tese, quando examinada a participagcdo do

bloco no comércio internacional brasileiro entre os anos de 1989-2013°".

Grafico 20: Participacio do MERCOSUL no Comercio Exterior Brasileiro, em %
(1989-2013)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da SECEX/MDIC

Tal qual acima demonstrado, o bloco apresenta uma parcela importante, mas nao
determinante do comércio internacional brasileiro. Ndo obstante, o bloco, se considerado o
ano de 2012, responde por parcela do comércio internacional brasileiro menor do que a Unido
Européia, os Estados Unidos e a China. Dessa maneira, a pergunta persiste: como argumentar
que o MERCOSUL constitui acordo dominante na estratégia comercial regional brasileira? A

participagdo do bloco nas exportagdes e importagdes brasileiras € apenas parte da equacao.

Assinado em 1991, o MERCOSUL ¢ resultado de um processo que se inicia com a
Declaragao de Iguagu, através da qual os Presidentes de Brasil e Argentina objetivavam mais
proxima relacdo entre os paises, de forma a superar tensdes domésticas e internacionais,
sintetizadas em um contexto de crise econdmica em pleno processo de redemocratizagao.

Nesse sentido, para o Brasil a opg¢do pelo MERCOSUL configurava um imperativo

°1' 0 MERCOSUL foi criado em 1991 e recebeu a entrada da Venezuela em julho de 2012. A anAlise realizada
para o bloco presume a auséncia da Venezuela no mesmo, em razdo do recorte temporal do trabalho. A
apresentacdo de dados pré-Mercosul visa contextualizar a relagdo comercial entre os paises que dele fazem parte.



107

estratégico defensivo para responder as pressdes econdOmicas internacionais existentes e

assimetria de poder existente no sistema internacional (Goémez-Mera, 2013).

Fishlow (2004, pp. 277-296) estabelece distingdo muito importante, dividindo as
metas brasileiras de comércio exterior em econOmica e politica. Encontrando apoio em
Almeida (2002), o autor argumenta que o MERCOSUL ¢ visto como a busca de objetivo
politico, mesmo se for alcancado por meio de uma agdo econdmica (2004, p. 288). Da mesma
opinido ¢ Veiga (2009, p. 22), que analisando a crise do bloco ao final dos anos 2000,
argumenta que a prioridade dada ao MERCOSUL como estratégia regional perdeu logica
econdmica, sendo benéfica apenas do ponto politico, o que ajuda a explicar a aceitagdo do
protecionismo argentino e a entrada da Venezuela no bloco. Esta nogdo, juntamente com a
afirmacdo de Lima (2005) sobre a importancia da geopolitica para o pais poderia ajudar a
explicar a abordagem timida do Brasil a proliferacao de acordos comerciais, mesmo a luz de
severas criticas. A importancia politica do MERCOSUL, como uma maneira de perseguir os
objetivos politicos brasileiros, ¢ incontroversa na literatura sobre o bloco, entre as quais se
pode citar LIMA 2005 e 2007; GOMEZ-MERA 2013; RIOS 2006; VEIGA 2009. Portanto, o
MERCOSUL ¢ fundamental para um dos vetores estratégicos da politica externa brasileira,

qual seja, a América do Sul.

A importancia do MERCOSUL para a agenda da politica externa brasileira ndo
esgota os argumentos que o fazem um acordo dominante. A entrada em vigor do bloco se da
através de texto que pode ser caracterizado como ousado, pois se efetivado, criaria em trés
anos, como o proprio nome ja implica, um Mercado Comum do Sul. O artigo primeiro do

Tratado de Assuncao (1991) assim dispoe:

“Proposito, Principios e Instrumentos

ARTIGO 1. Os Estados Partes decidem constituir um Mercado Comum, que
devera estar estabelecido a 31 de dezembro de 1994, e que se denominara
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL). Este Mercado Comum implica:

- A livre circulag@o de bens servigos e fatores produtivos entre os paises,
através, entre outros, da eliminagdo dos direitos alfandegarios e restricdes
ndo-tarifarias a circulacdo de mercadorias e de qualquer outra medida de
efeito equivalente;

- O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adog¢@o de uma politica
comercial comum em relagdo a terceiros Estados ou agrupamentos de
Estados e a coordenacdo de posicdes em foros econdmico-comerciais
regionais e internacionais;

- A coordenagdo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados
Partes - de comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e
de capitais, de servigos, alfandegaria, de transportes ¢ comunicagdes € outras
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que se acordem -, a fim de assegurar condi¢cdes adequadas de concorréncia
entre os Estados Partes; e

- O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislagdes, nas
areas pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integragao.”

Tamanha ousadia do texto jamais se concretizou plenamente, mas 0 MERCOSUL
constituiu-se, com o passar do tempo, em dimensao fundamental da politica externa brasileira.
Comercialmente, o bloco viveu os seus anos de ouro até¢ 1998, quando se inicia forte crise no
continente que se agravaria, especialmente na Argentina, nos anos imediatamente posteriores.
Tal efeito ¢ claro quando se observa a propor¢ao do Produto Interno Bruto de cada pais no

PIB do MERCOSUL, no periodo de 1991 a 2012, trazido no grafico abaixo.

Grafico 21: Proporcio do PIB dos membros no PIB do MERCOSUL (1991-2012), em %
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da SECEX/MDIC

A crise que abate a Argentina intensifica a assimetria presente no bloco, o que por
sua vez adiciona ainda mais pressdo a condicao brasileira de paymaster da integragdo regional
(PEREIRA 2014). A posi¢ao e participagao brasileira no bloco, uma vez aumentado o custo
do projeto de integragdo, passa a ser alvo de maior escrutinio de setores da sociedade

brasileira.
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Nesse sentido, a Decisdo 32, tomada no ambito do Conselho de Mercado Comum do
MERCOSUL no ano de 2000, reforca o carater dominante do acordo em matéria de estratégia

comercial regional, ao estabelecer nos seus dois primeiros artigos que:

“Art. 1°.- Reafirmar o compromisso dos Estados Partes do MERCOSUL de
negociar de forma conjunta acordos de natureza comercial com terceiros
paises ou blocos de paises extra-zona nos quais se outorguem preferéncias

tarifarias.

Art. 2°.- A partir de 30 de junho de 2001, os Estados Partes ndo poderdo
assinar novos acordos preferenciais ou acordar novas preferéncias comerciais

em acordos vigentes no marco da ALADI, que nio tenham sido negociados

pelo MERCOSUL.”

A decisdo acima referida impede a realizacdo de negociagdes bilaterais envolvendo o
Brasil e outros paises ou blocos, consistindo um dos custos do projeto de integracdo do Cone

Sul, o que sera objeto de criticas cada vez mais ruidosas com o passar do tempo.

A necessidade de preservagdo do modelo 4+1 de negociagdes comerciais envolvendo
o MERCOSUL foi, no passado, considerado fundamental para o sucesso do bloco,
simbolizado, por exemplo, na posi¢do brasileira em relagdo as tentativas do Uruguai de
negociar um acordo bilateral de comércio com os Estados Unidos. Com efeito, o ex-Ministro
das Relagdes Exteriores Celso Amorim, que exerceu o cargo durante o governo de Itamar
Franco e posteriormente durante o governo Lula, escreve que ndo caberia ao Brasil opinar
sobre a decisdo uruguaia, mas se o governo daquele pais optasse pelo acordo com os Estados

Unidos, ndo mais poderia fazer parte do MERCOSUL (2011, p.97-98).

Finalmente, a relacdo comercial do Brasil com a Argentina também explicita o
carater politico do MERCOSUL bem como o papel de paymaster exercido pelo Brasil. Em
suas relacdes comerciais com o vizinho, importante mercado das exportagdes brasileiras,
especialmente de produtos manufaturados, o pais observa complexidade crescente na
conducgdo das relagdes comerciais, principalmente em razdo do aumento do protecionismo
argentino. Como sintetiza PEREIRA (2012), tratando das questdes relativas a Argentina:

“(...) O maior dano, do nosso ponto de vista, € que os acontecimentos servem
para adiar ou acabar com a possibilidade do MERCOSUL ser um espago que
consolide um projeto de integracdo que nasceu com o objetivo de elevar a

competitividade da regido no comércio mundial, além de propiciar melhoras
para o bem-estar da populagdo.”



110

Portanto, embora inegavel que o MERCOSUL constitua um objetivo politico
brasileiro, que vai além do desejo de incrementar o comércio internacional e a
competitividade, os acontecimentos recentes em relagao ao bloco (dentre os quais a entrada da
Venezuela durante suspensdo do Paraguai) indicam uma politizagdo ainda maior deste, em
face das dificuldades encontradas nos ultimos anos enquanto unido aduaneira. Nas proximas
secdes, o papel de alguns atores com peso no processo decisorio sobre a assinatura de acordos

comerciais ¢ analisado.

3.5. O papel dos atores na formulacio da politica comercial brasileira (1989-2012)
3.5.1. Os marcos legais

A Constituicdo Federal do pais estipula, como ja demonstrado, ndo s6 os principios
que devem guiar as relagdes internacionais brasileiras, como também as atribui¢gdes dos atores
institucionais no processo de assinatura de acordos internacionais. O diploma legal
estabelecido em 1988 traz em seu artigo 84 as competéncias privativas do Presidente da

Republica, dentre as quais, a competéncia para celebrar tratados e atos internacionais.

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(...) VII. Celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a
referendo do Congresso Nacional;”

Tal qual descrito no artigo acima citado, os tratados assinados pela presidéncia
republica estdo sujeitos a controle legislativo. A competéncia do Congresso para tanto esta
prevista no artigo 49 da Constituicdo, que a prevé na resolucao definitiva sobre tratados que

acarretem compromissos para o patrimonio internacional.

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

L. Resolver definitivamente sobre tratados, acordos, ou atos
internacionais que acarretem encargos Ou COMPromissos gravosos ao
patrimonio nacional.”

Portanto, a legislacao brasileira prevé a existéncia de um ator institucional com poder
de veto as decisdes tomadas pelo Chefe do Executivo em matéria de politica externa, o que
denota a importancia da andlise do comportamento deste, que sera realizada em secdo

posterior.
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A Constituigdo, todavia, ndo ¢ o unico diploma legal que trata da tomada de decisdes
na seara comercial regional. Neste sentido, o marco legal foi complementado pelo entio
vigente Decreto 1386/95, que criava a Camara do Comércio Exterior (CAMEX), conferindo-
lhe, em seu artigo 1°, X, atribuicdo para “indicar os parametros para as negociagdes bilaterais
e multilaterais relativas ao comércio exterior”. Tal decreto foi alterado pelo Decreto
3756/2001, que manteve a competéncia estabelecida no decreto anterior e inovou no sentido
de exigir observancia as competéncias de coordenacao atribuidas ao Ministério das Relacoes
Exteriores (MRE) nos assuntos relativos a Se¢do Nacional de Coordenagdo dos Assuntos
Relativos a ALCA (SENALCA) e a Se¢do Nacional para as Negociagdes MERCOSUL —
Unido Européia (SENEUROPA). Este decreto foi substituido pelo Decreto 4732/2003, que
manteve as diretrizes anteriormente expostas e determinou a institui¢ao de 6rgaos diversos
para a organizagdo burocratica da CAMEX, que serdo objeto de andlise pormenorizada na
proxima se¢do, que examinard o papel desempenhado pelo Executivo, Legislativo,
empresariado e outros atores ndo-estatais quando das negociacdes do MERCOSUL, na

negociacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) e durante a Rodada de Doha.

3.5.2 O Executivo

O papel do Executivo e dos orgaos que os compoem sera analisado em fungdo das
negociagdes do MERCOSUL, nas negociagdes da ALCA e por ocasido das negociagdes
relativas a Rodada de Doha. Cumpre ressalvar uma questdo: se o Brasil assinou poucos (em
numero e em significado) acordos comerciais, como examinar a postura do Executivo frente a
esses acordos? Nesse caso, a ndo-assinatura ¢ um comportamento tao legitimo quando aquele
encontrado no México, ante ao fendmeno de proliferagdo de acordos comerciais regionais.
Portanto, o papel dos atores no desenho institucional que leva a essa tomada de decisdo, e o
estudo de suas variagdes merece a atengdo deste trabalho. Afinal, tanto agir como nao agir sao
demonstrativos de atitudes politicas e resultantes de um processo decisorio para tanto.

A assinatura do MERCOSUL, processo que se inicia no governo do Presidente
Sarney e termina no governo do Presidente Collor, constitui empreitada resultante da
diplomacia presidencial, com o forte apoio do MRE (AMORIM 2011;2013). A assinatura do
acordo, durante o governo Collor, institucionalizou um dos eixos historicos da politica externa

brasileira, a importancia da América do Sul, seguindo o previsto pelo entdo Presidente em seu
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discurso de posse, quando afirmou que “para o Brasil, o grande espago imediato ¢ a América

Latina, com seu epicentro econdmico no Cone Sul®.

A preponderancia do MRE nas negociagdes seguiu as caracteristicas historicas
encontradas no processo de formulagdo da politica externa brasileira. Nesse sentido, € recente
a literatura sobre politica externa brasileira que observa a pluralizagdo do processo decisorio,
embora ainda reconheca o papel preponderante do Itamaraty. Nesse sentido ¢ possivel
destacar os trabalhos de Cason e Power (2006), Faria (2008) Armijo e Kearney (2008) e
Milani e Pinheiro (2012).

Na visao de Cason e Power (2006, p. 5), o Itamaraty, historicamente, teve quase que
completo controle sobre o desenho e execucao e da politica externa, inclusive no que se refere
ao seu aspecto comercial. Para Faria (2008, p. 81), a centraliza¢do da tomada de decisdes no

[tamaraty esta relacionada a seis fatores:

a. a estrutura constitucional que privilegia o Executivo;

b. a delegacao, por parte do Legislativo, ao Executivo;

c. carater imperial do presidencialismo brasileiro;

d. o modelo de desenvolvimento por substituigdes de importacdes, que provocou o

1solamento internacional brasileiro;
e. carater ndo-conflitivo da politica externa;

f. profissionalizacao e prestigio do corpo diplomatico brasileiro.

Tratando especificamente da politica externa comercial, Armijo e Kearney (2008, p.
995) afirmam que no periodo entre 1945 e 1985, a formulagdo da politica comercial esteve
centralizada, politicamente insulada e burocratizada, sendo a participacdo da sociedade civil
limitada a grandes conglomerados. Todavia, indicam os autores que tais caracteristicas foram
suavizadas ao longo do tempo (p. 997-998), com o fechamento da Carteira de Comércio Exterior
(CACEX)* e a reformulagdo do Ministério de Comércio e Industria no governo Collor, além

da posterior criacdo da CAMEX, entre outras medidas.

A fim de perseguir determinada politica externa comercial, faz-se necessaria a

interlocugdo dos diferentes setores do Executivo, de modo que possam abordar as questdes

%2 Biblioteca da Presidéncia da Repuiblica: Discurso de posse de Fernando Collor de Mello.
% Carteira de Comércio Exterior, ligada ao Banco do Brasil, responsavel por acordos com empresas e
associagdes empresariais setoriais.
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que se sobrepdem nas diferentes entidades do governo. A institucionalizagdo da interlocugao
intra-Executivo em matéria de negociagdes internacionais se deu com a criagdo da CAMEX,
em 1995. Apds algumas modificagdes, o decreto hoje em vigor sobre a CAMEX estabelece a
criagdo de um Conselho de Ministros, 6rgdo de deliberacdo superior e final, em que tem
assento os titulares do Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), Casa
Civil, MRE, Fazenda, Agricultura, Planejamento e Desenvolvimento Agrario. O

Organograma abaixo identifica a estrutura burocratica da CAMEX.

Figura 3: Organograma da CAMEX**
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Sob o Conselho de Ministros, trés instincias: o Comité Executivo de Gestdo
(GECEX), o Comité de Financiamento ¢ Garantia das Exportacdes (COFIG) e o Conselho
Consultivo do Setor Privado (CONEX). Além destes, a Secretaria Executiva e ligado a ela, os
Grupo Técnicos de Trabalho. O GECEX reune os Secretarios Executivos de ministérios e

autarquias diversas®, e tem a incumbéncia de decidir ad referendum do Conselho de

94 Céamara de Comércio Exterior, Organograma, disponivel online em

<http://www.camex.gov.br/conteudo/exibe/area/1/menu/66/0Organograma>

% O Presidente do Conselho de Ministros da Camex; o Secretario-Executivo da Casa Civil da Presidéncia da
Reptiblica; o Secretario-Geral das Relagdes Exteriores; o Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda; o
Secretario-Executivo do Ministério da Agricultura, Pecuaria ¢ do Abastecimento; o Secretario-Executivo do
Ministério do Desenvolvimento, Industria ¢ Comércio Exterior; o Secretario-Executivo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; o Secretario-Executivo do Ministério dos Transportes; o Secretario-
Executivo do Ministério do Trabalho e Emprego;o Secretario-Executivo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia;
o Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente; o Secretario-Executivo do Ministério do Turismo; o
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Ministros. O COFIG trata dos programas de financiamento as exportagdes, o que o deixa fora
do escopo do trabalho em tela. O CONEX ¢ o nucleo de assessoramento privado da CAMEX,

e apresenta estudos e propostas de aperfeicoamento da politica de comércio exterior®.

A frase classica where you sit is where you stand merece a mencao. No Brasil, as
negociacdes comerciais sdo conduzidas no plano internacional pelo MRE, mostrando a clara
preferéncia por uma inser¢do comercial que prioriza a dimensao (geo)politica. Como observa
Amorim (2011), o Brasil ¢ um dos poucos paises de grande economia cujas negociagdes
comerciais estao sob responsabilidade do MRE. Isto causa, na dtica de Motta Veiga (2007, p.

152-153), perda de pragmatismo econdmico.

Se nas negociacdes do MERCOSUL houve baixa interlocugcdo entre as instincias
governamentais, 0 mesmo nao se deu quando das negociagdes da ALCA, que se iniciaram no
governo de Fernando Henrique Cardoso e se estenderam até o governo Lula, quando
encontraram o seu fim. O cambio das posi¢des brasileiras sobre a ALCA apos o fim do
governo Fernando Henrique Cardoso ¢ nitido, trazendo a baila a constatacdo que o MRE ndo
pode ser considerado um agente de pensamento unico e, por 6bvio, o Presidente do pais pode

nomear um ministro e assessores que conjuguem de sua posi¢ao.

Neste sentido, Lampreia, que foi chanceler de Fernando Henrique Cardoso, assim

observou (2008, p.241):

“Agora a ALCA oferecia um atrativo muito grande, que nunca se deveria ter
esquecido, que era um acesso preferencial ao mercado americano, ao
mercado canadense e a todos os mercados. E, evidentemente, nos tinhamos
que dar também um acesso preferencial em troca. Mas isso se perdeu. E era

uma coisa vantajosa, muito importante.”

Em sentido contrario, Celso Amorim, chanceler de Lula relata (2013, p. 55-72) os
bastidores governamentais das negociacdes da ALCA, identificando os integrantes do

Ministério da Fazenda e da Agricultura como “ardorosos combatentes em favor da ALCA.”,

Secretario-Executivo do Ministério do Desenvolvimento Agrario; o Secretario-Executivo da Camex; o
Subsecretario-Geral de Assuntos Econdmicos e Tecnologicos do Ministério das Relagdes Exteriores; o
Subsecretario-Geral da América do Sul do Ministério das Rela¢Ges Exteriores; o Secretario de Assuntos
Internacionais do Ministério da Fazenda; o Secretario da Receita Federal do Ministério da Fazenda;o Secretario
de Relagdes Internacionais do Agronegocio do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Secretario
de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; O Diretor de Assuntos
Internacionais do Banco Central do Brasil; o Diretor de Comércio Exterior do Banco do Brasil S.A.; um
membro da Diretoria do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social; e um representante do
Servico Social Autdnomo Agéncia de Promoc¢do de Exportacdes do Brasil - APEX - Brasil.

% Céamara de Comércio Exterior, disponivel online em <HTTP://www.camex.gov.br>
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ao qual poderia ser adicionado o entdo titular do MDIC, Luiz Furlan. Desta feita, Amorim
relata ter buscado apoio do Presidente Lula para diminuir a velocidade das negociagdes, tendo
sucesso na empreitada. Em palestra para turma do Instituto Rio Branco, Amorim nao deixou
davidas sobre o comportamento do Itamaraty ao afirmar que “estdvamos sozinhos inclusive
dentro do governo” (2011, p. 500). Apesar de inicialmente isolados, a posicdo do MRE

prevaleceu.

A Rodada de Doha, lancada em 2001, apresentou mais uma vez problemas de
coordenacao da posi¢do brasileira. Em 2008, a falta de coordenagdo entre os ministérios
causou constrangimento durante as negociacdes da Rodada de Doha. Enquanto o Ministro das
Relacdes Exteriores Celso Amorim estava em Genebra para tentar salvar um acordo, o
Ministro da Agricultura afirmou que nao acreditava em Doha, e que, na sua opinido, as
negociagdes, mesmo se gerassem um acordo, "ndo significariam nada"®’. Foi durante a
Rodada de Doha que a proliferagdo de acordos comerciais regionais se intensificou, muitas
vezes como uma alternativa a dificuldade de encontro de um acordo no plano multilateral.
Nesse periodo, a posicdo do MRE manteve-se prevalente, qual seja, a ideia de que apenas no
plano multilateral o Brasil conseguiria avancar nas duas questoes que lhe sdo mais caras em
negociacdes comerciais: a eliminacdo de barreiras e a reducdo dos subsidios (Amorim 2011,

p. 130).

Portanto, apesar da existéncia da CAMEX, que em tese institucionaliza e dirime as
divergéncias em negociagdes comerciais, 0 MRE venceu a luta interna entre as burocracias
ministeriais € sua posi¢ao, que embora tenha mudado com a chegada de um novo chanceler

em 2002, continuou prevalente.

3.5.3 O Legislativo

Tal qual observado anteriormente, uma das caracteristicas mais importantes do
Legislativo brasileiro ¢ o seu altissimo grau de fragmentacdo. Devido a essa fragmentagdo no
Congresso, quase impossivel que o partido do Presidente desfrute de uma maioria absoluta.
Portanto, seria esperado que o Executivo coordenasse intensamente como Legislativo para a

formulacdo de acordos internacionais, uma vez que necessitam da aprovagao, ainda que ex

7 O Estado de Sdo Paulo, disponivel online em
<http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20080724/not_imp210974,0.php>
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post facto, dos legisladores. No entanto, esse ndo ¢ o caso na pratica. Como poderia ser
explicado tal fendmeno?

Maria Regina Soares de Lima e Fabiano Santos (2001) identificam na politica
externa, e, em especial na politica externa de comércio exterior, “objeto natural de delegacdo
do poder decisdrio do Legislativo para o Executivo”, por trés razdes: (1) matéria sensivel as
pressoes distributivas; (2) necessidade de conhecimento especializado; (3) necessidade de
estabilidade nas decisdoes. Examinando que institucionalmente cabe ao Legislativo apenas a
aprovagdo ex post dos acordos firmados pelo Executivo, os autores indicam que no caso de
negociagdes comerciais internacionais, “a fun¢do do Legislativo continuou limitada pelo
principio constitucional do poder ratificador”, o que, em ultima andlise, poderia levar a

hipotese de abdicacao e nao de delegagao do Poder Legislativo para o Executivo.

Castro Neves, em trabalho que analisa o papel do Legislativo durante a negociagao do
MERCOSUL (ausente e convergente com o Executivo) e da ALCA (presente e divergente em
relacdo ao Executivo), estabelece que na hipdtese de convergéncia de posi¢des, o Legislativo
delega poderes ao Executivo, enquanto que no caso de divergéncias mais significativas,
tentard o Legislativo influenciar e trazer a exame as preferéncias do Executivo. Como bem
observa o autor, uma das dificuldades que se apresenta ¢ o fato de que ndo ha artificio
regimental ex ante que possibilite ao Congresso agir antes da assinatura do acordo pelo
Executivo, em razdo das competéncias constitucionais para resolver definitivamente sobre

tratados celebrados pela presidéncia.

Os poderes formais previstos na Constituicao sdo insuficientes para explicar o papel
do Legislativo nas negociagdes comerciais internacionais. Embora os legisladores brasileiros
tenham a competéncia de bloquear a aprovacdo de acordos internacionais, isto raramente
acontece. Cesar (2002, p. 61-64) mostra que no periodo entre 1985-2001, o Executivo retirou
apenas 4 dos 654 acordos internacionais enviados para a Camara dos Deputados para
apreciacao. Dos 564 tratados que foram enviados ao Senado no mesmo periodo, apenas dois

foram retirados da discussdo.

Para Souza (2008), que conduziu pesquisa junto aos membros da “Comunidade
Brasileira de Politica Externa”, 89% dos entrevistados manifestaram a opinido de que o
publico brasileiro tem pouco ou nenhum interesse pelas questdes de politica externa. Como
resultado do controle Executivo da agenda politica e da aversdo ao publico para as questdes

de politica externa, ndo ha incentivos para uma maior participacdo por parte do legislador
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brasileiro, o que faz com que o Executivo goze de latitude significativa para a determinacao

da estratégia comercial internacional. Trata-se de reforco claro a ideia de delegagao.

Por outro lado, a elevagdo da propor¢do do comércio internacional em relagdo ao
PIB, aliada a acontecimentos recentes (entrada da Venezuela no MERCOSUL; politizagao da
politica externa brasileira por parte da oposi¢do) sugere que a autonomia do Executivo para a
condugdo da politica externa brasileira deve ser restringida pelo Legislativo, ainda que de
maneira suave. Exemplo recente desse fendmeno foi o longo processo de entrada da

Venezuela no MERCOSUL, apesar de sua aprovagao.

Durante as negociacdes da ALCA, o Legislativo fez uso das suas prerrogativas de
fiscalizagdo e criou a Comissdo Especial da ALCA, presidida por Jos¢ Thomaz Non6 (PFL-
AL) e tendo como relatora Maninha (PT-DF). A Comissdo tinha o conddo de convidar
membros do governo e fora dele para acompanhar o processo das negociagdes. Além disso,
esteve presente na Oitava Reunido de Cupula da ALCA, realizada em Miami, em 2003.
Tratou-se da primeira vez que o Legislativo criou comissdo especial para acompanhar as
negociacdes conduzidas pelo Executivo. Todavia, tal experiéncia ndo rendeu frutos
institucionais ¢ o Congresso se v€ praticamente ausente de qualquer discussdo relativa a

Rodada de Doha.

Na pratica, o Congresso abdica do seu poder de veto as decisdes tomadas pelo
Executivo, padrao que se agrava face a auséncia de especializacdo em tema complexo como
as negociagdes comerciais internacionais. Assim, o trabalho de Lima e Santos mantém-se
atual, pois a dificuldade de acompanhamento das negocia¢des enquanto as mesmas ocorrem,
contribui significativamente para a baixa participacdo do Legislativo, aliadas aos fatores
acima mencionados. Nao parece haver mudanca expressiva no horizonte, pois como relatou
Lia Valls Pereira por ocasido do fim da sessdo dos “Didlogos sobre Politica Externa”
realizado pelo Itamaraty no inicio de 2014, sob a tematica “Desafios da politica comercial
brasileira”, a proposta de Eduardo Suplicy (PT-SP) para a concessdo de um mandato
negociador do Legislativo para o Executivo quando da negociacao de acordos comerciais, nao
atrai consenso entre os maiores especialistas da area. Nas palavras da professora, “alguns

participantes se declaram totalmente contrarios a esta proposta”®s.

% Relatorio do painel “Desafios da Politica Comercial Brasileira”, disponivel online em

<www.youtube.com/watch?v=_T5FnTOM-L8&>
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3.5.4 O Empresariado

A participagdo do empresariado na assinatura de acordos comerciais pelo Brasil
ainda encontra diversos obstaculos. Quando do MERCOSUL, o processo ndo sé careceu de
coordenacdo entre o governo € o empresariado como seguiu em frente, ndo obstante as
reservas trazidas pelo empresariado brasileiro (OLIVEIRA e PFEIFER 2006, p. 395;
AXLINE 2004, p. 70-71; MOTTA VEIGA 2007, p. 131-132).

Quando da discussdo sobre a possibilidade da ALCA, a Coalizdio Empresarial
Brasileira (CEB) foi formada, em 1996, com os seguintes objetivos®’:
“Formular estratégias para ampliar a influéncia do setor empresarial sobre as
posigdes brasileiras em matéria de negociagdes comerciais internacionais;

Liderar a representagdo de interesses do empresariado brasileiro em
negociagdes comerciais internacionais;

Estimular a capacitacdo de representantes empresariais para negociacdes
comerciais internacionais;

Assegurar que a CEB represente, de fato, a mais ampla gama dos interesses
empresariais, através da mobilizacdo de empresarios e entidades empresariais
de todos os setores interessados nas negociagoes;

Apresentar as posigoes e recomendagdes empresariais aos ministros de
Estado das areas envolvidas nas negociacdes; ¢

Representar a CEB nos mais importantes foros internacionais.”

A inovagao trazida pela Coalizdo era tanto fato de o setor privado estar organizado
pela primeira vez em matéria de negociagdes comerciais internacionais, como também o fato
de que a CEB abrangia diferentes setores da economia (OLIVEIRA e PFEIFER 2006, p . 408;
MOTTA VEIGA, 2007, p. 132). A CEB reuniu grupos de diferentes setores econdmicos,
como os agricultores, que desejavam a liberalizacdo dos mercados estrangeiros € o0s
industriais, que em sua maioria possuiam interesses defensivos. A relacdo entre a CEB e o
governo foi frutifera, mas com o revés nas negocia¢des da ALCA, o impulso para uma frente
unida de negocios comegara a ruir. Em entrevista, Pedro da Motta Veiga, Diretor do Centro
de Estudos de Integracdo e Desenvolvimento (CINDES) e consultor da Confederagao

Nacional da Industria (CNI) indica que um dos motivos para o esvaziamento temporario da

9 Confederagdo Nacional das Industrias, Coalizio Empresarial Brasileira, disponivel online em <
http://www.cni.org.br/portal/data/pages/FF80808121B517F40121B54C1068470D.htm>
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CEB foi, paradoxalmente, a intensificagdo das negociagdes da ALCA, o que levou os

diferentes grupos presentes na CEB a buscar a interlocugdo com os seus ministérios setoriais.

Em artigo recente, publicado em 2012, Milani e Oliveira analisam o papel de atores
nao-estatais na formulagdo da politica comercial brasileira, dando especial atengdo, no que
tange ao empresariado, a fun¢do da CEB. No tocante as negociagdes comerciais brasileiras, os
autores identificam posicionamento positivo da coalizdo em relagdo as negociagdes da
Rodada de Doha, assim como observam o apoio da CEB a integracdo sul-americana, em razao
da possibilidade de exportacdo de produtos industriais brasileiros. Para tanto, identificam que
a CEB ¢ favoravel a celebracdo de acordos com paises da regido para evitar a perda de
preferéncia tarifaria caso os paises assinem acordos com outros parceiros. Finalmente, no que
tange os acordos com paises de fora do continente, Milani e Oliveira identificam uma posi¢ao
ambigua no empresariado brasileiro, com alta variagdo dependente do acordo e da agenda

tematica da negociagao.

A eleicdo de Lula abalou o relacionamento entre empresas e governo (OLIVEIRA e
PFEIFER 2006, p. 408). Como consequéncia, o padrdo de comunicagdo entre os atores
referidos foi modificado, passando do modelo de dialogo institucionalizado, através da CEB,
para o de carater ad hoc. Ademais, Barbosa (2009) aponta a auséncia da CAMEX, outro canal
de comunicagdo entre o empresariado e o governo, de discussdes recentes da politica externa
comercial. Portanto, sob o prisma proposto por Hocking, apds um movimento de evolucio de
um modelo de clube para um modelo de clube adaptado, seria de se imaginar que o autor
identificaria o processo decisério comercial brasileiro como pertencente ao primeiro estagio

do modelo proposto.

E importante frisar a existéncia de representagdo empresarial na CAMEX, sob a
¢gide do CONEX. A tabela abaixo apresenta os membros do CONEX, baseada na Resolucao
69/2010 da entidade:

Tabela 12: Composicio do Conselho Consultivo do Setor Privado

1. Aldemir Bendine — Banco do Brasil

2. Alfredo De Goeye — Sertrading

3. Bernardo Gradin — Associagdo Nacional da Indistria Quimica (Abiquim/Braskem)

4. Cledorvino Bellini — Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automores

5. Clemente Granz Lucio — Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Sociecondmicos

6. Elizabeth Maria Barbosa de Carvalhaes — Associacdo Brasileira de Celulose e Papel (Bracelpa)
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7. Frederico Fleury Curado — Embraer

8. José Augusto de Castro — Associagdo de Comércio Exterior do Brasil (AEB)

9. José Rubens de La Rosa — Marcopolo

10. Laércio Cosentino — Totvs Software

11. Marcos Sawaya Jank — Uniio da Indéstria de Cana de Agticar (Unica)
12. Marcelo Odebrecht — Construtora Norberto Odebrecht
13. Maria da Gloria Rodrigues Camara — Empresa de Planejamento de Comércio Exterior

14. Paulo Roberto Godoy Pereira — Associagdo Brasileira da Infraestrutura das Industrias de Base

15. Paulo Roberto Bernardes - Confederacao Brasileira de Cooperativas de Laticinios

16. Pedro Pullen Parente — Bunge Fertilizantes

17. Roberto Rodrigues — Conselho Superior do Agronegocio da FIESP

18. Robson Braga Andrade — Confederagdo Nacional da Industria (CNI)
19. Roger Agnelli — Vale

20. Wilen Mantelli Associac¢do Brasileira de Terminais Portuarios (ABTP)

Excegdo feita ao membro do Departamento Intersindical de Estatisticas ¢ Estudos
Socioecondmicos (DIEESE), observa-se que os demais membros do CONEX representam ou
grandes empresas, ou associacdes e conselhos normalmente formados por empresas de grande

porte. Médias e pequenas empresas nao sdo representadas de maneira direta no Conselho.

Por ocasido das elei¢des presidenciais de 2006, a CNI propds estratégia de
negociagdes comerciais baseada no dinamismo e tamanho dos mercados, assim como o0s
possiveis ganhos para os exportadores brasileiros (MOTTA VEIGA 2009, p. 18). Trata-se de
rejeicdo clara ao que o empresariado define como a “politizacdo da agenda comercial”. Ainda
mais recente ¢ o processo através do qual a CNI apresentou ao governo brasileiro uma
proposta de acordo de livre comércio com o México, marcando rara oportunidade em que o
setor de manufaturas do Brasil adota posicdo ofensiva nas negociacdes comerciais. Nesse
sentido, o pensamento emanado do empresariado nacional em negociagdes comerciais
internacionais alinha-se com a oposicdo ao governo, que sugere “maior destaque para os
aspectos comerciais da integracdo em detrimento de aspectos politicos e sociais”

(OLIVEIRA, ONUKI e VEIGA 2006).

A tradi¢@o dos tratamentos multilaterais de temas variados, inclusive os de comércio,
tem sido ultimamente fonte de criticas, especialmente apds o continuo fracasso das
negociagdes da Rodada Doha. J4 em 2007, em um cendrio ja de crise das negociagdes, 0 ex-

embaixador dos Estados Unidos, Rubens Barbosa'®, hoje Presidente do Conselho Superior do

100 O Globo, 10 de abril de 2007.
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Comércio Exterior da Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), argumentou
que o pais estava paralisado, sem estratégia alternativa para o acordo multilateral. Da mesma
opinido foi José Serra'®!, a época candidato a ao cargo de Presidente da Republica pelo
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), para quem pais deveria prosseguir com as
negociagdes bilaterais e diminuir a importancia do MERCOSUL. Outros membros da
comunidade de comércio exterior expressaram opinides semelhantes'??. Barbosa, em especial,
talvez seja o mais visivel e estridente critico da posi¢ao brasileira ante aos acordos comerciais
regionais, tema tratado multiplas vezes na coluna quinzenal que mantém no Jornal O Globo.
Com o passar do tempo, as criticas aumentaram em nimero ¢ em tom, o que serda melhor
observado no proximo capitulo, quando analisadas algumas consequéncias das opgdes de

Brasil e México.

3.5.5 Qutros atores

As negociagdes internacionais sobre acordos comerciais retratam, principalmente, um
jogo que ocorre dentro do Executivo, com baixissima participa¢do do Legislativo e presenca
irregular do empresariado nacional, que ¢ escutado, porém nao ¢ decisivo para o resultado do
processo decisorio. A concentragdo da andlise nos atores referidos ndo significa, todavia a
inexisténcia de outros que possuem interesse em negociagdes comerciais internacionais.

O primeiro ponto a ser destacado ¢ o de que a geragdo do conhecimento em
negociacdes internacionais, através de relatorios e estudos técnicos, entre outros, custa caro, o
que dificulta a participacdo de atores ndo-estatais. Naturalmente, excecdo ¢ feita ao
empresariado, que possui recursos assimétricos nesta seara. O constante acompanhamento das
negociacdes, as viagens necessarias para tanto e a contratagdo dos experts necessarios para a
producdo de conhecimento sdo fatores essenciais que condicionam a baixa pluralidade no

processo decisorio relativo as negociagdes internacionais.

1010 Estado de Sdo Paulo, disponivel online em
<http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20080906/not_imp237261,0.php>

102 BBC, available disponivel online em
<http://www.bbc.co.uk/portuguese/reporterbbc/story/2007/06/070621 _dohabrasildb.shtml>
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Em artigo ja referido em secdo anterior, Milani e Oliveira (2012) analisam o papel da
Rede Brasileira pela Integragdo dos Povos (REBRIP) na formulagdo da politica comercial

brasileira. Criada em 1998, a rede é, em suas palavras'®,

“(...) uma articulacdo de ONGs, movimentos sociais, entidades sindicais e
associagdes profissionais autonomas e pluralistas, que atuam sobre os
processos de integracdo regional e comércio, comprometidas com a
construcdo de uma sociedade democratica pautada em um desenvolvimento
econdmico, social, cultural, ético e ambientalmente sustentavel. Estas
entidades buscam alternativas de integragdo hemisférica opostas a logica da
liberalizagdo comercial e financeira predominante nos acordos econdmicos
atualmente em curso.”

Como era de se esperar, a partir da apresentacdo da REBRIP, infere-se, sem larga
dificuldade, que a Rede se posiciona de maneira desfavoravel a liberalizag¢do, através da
assinatura de acordos comerciais regionais. Milani e Oliveira (2012, p. 394), analisando os
trés trilhos das negociagdes comerciais brasileiras (multilateral, América do Sul, acordos fora
da América do Sul), apontam reagdes negativas da REBRIP em relagao a Rodada de Doha e a
possibilidade de assinatura de acordos comerciais com paises de fora da América do Sul. Por
outro lado, a REBRIP mostra-se favoravel a amplia¢do da integragdo regional no continente,

desde que privilegiada a preocupagdo social em contraponto a econémica.

A REBRIP ¢, possivelmente, a mais estruturada organizacdo ndo-governamental na
tematica da agenda comercial brasileira, e sintetiza muitas das demandas de boa parte dos
movimentos sociais organizados no pais, ao defender, por exemplo, a pequena agricultura e a
quebra de patentes. Como descrevem Milani e Oliveira, a participacdo da REBRIP se fez mais
visivel durante as negociagdes da ALCA, sendo marginalizada nas negociagdes do

MERCOSUL com a Unido Européia e nas negociacdes relativas 8 Rodada de Doha.

Foi durante a ALCA que a sociedade civil mais obteve sucesso no engajamento em
questdes de negociagdes comerciais, ao propor o chamado “Plebiscito da ALCA”, que
posteriormente questionaria também a partilha na utilizacdo da Base de Alcantara com os
Estados Unidos. Apoiado por movimentos sociais, sindicatos e até pela Confederagdo
Nacional de Bispos do Brasil, trés perguntas foram formuladas, sendo as duas primeiras de
importancia para a temdatica em estudo. A primeira: o governo brasileiro deve assinar o tratado
da ALCA? A segunda: o governo brasileiro deve continuar participando das negocia¢des da
ALCA? Tendas foram espalhadas por grandes cidades brasileiras para a colheita de votos,

além da realizagdo de numerosos debates publicos sobre o assunto. De acordo com os

13- Rede Brasileira pela Integragdo dos Povos, Apresentagio, disponivel online em
<www.rebrip.org.br/conteudo/33/apresentacao>
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organizadores, mais de dez milhdes de pessoas votaram, sendo que 98,3% responderam “nao”
para a primeira pergunta e 95,9% responderam “nio” para a segunda'®®. Tal mobilizagdo

jamais seria repetida em relacao a outras negociagcdes comerciais.

Em palestra proferida para jovens diplomatas em novembro de 2010, ao entdo
Ministro das Relagdes Exteriores Celso Amorim, foi questionado sobre o papel da sociedade
civil durante as negociagdes da ALCA. Sua resposta colabora para iluminar o debate sobre a
pluralizagdo do processo decisorio em politica externa no pais (AMORIM 2011, p. 595):

“Ela teve um papel importante. Mas vou lhe dizer com toda franqueza: se o
governo quisesse fazer a ALCA a todo custo, teria havido, talvez, alguns

protestos e greves, mas a ALCA teria sido feita. Dito isso, acho que essa
participag@o é importante”

A percepcao do ministro sobre a capacidade da sociedade civil em influenciar o
processo retrata de maneira transparente a existéncia de um modelo “clube” de negociagdes
internacionais. Ainda mais atencdo requer a expressao “a todo custo”, utilizada pelo ministro.
Nesta situacao hipotética, de “todo custo”, a ALCA seria a preferéncia presidencial, que teria
o apoio do MRE, do MDIC e da pasta da Agricultura na condugao das negociagdes, nas quais
o empresariado estaria dividido. Uma vez assinado o acordo, o Congresso o aprovaria,
seguindo sua tradicdo historica. Ou seja, o que impediu a assinatura da ALCA foi a
preferéncia do entdo Presidente eleito apos o inicio das negociagdes (Lula), que encontrou
apoio no MRE, que por sua vez se mostrou preponderante entre os demais atores pertencentes

ao Executivo.

3.6 Vetos, jogos de dois niveis, clubes e path dependence: explicando as op¢oes brasileiras

Apos andlise do papel exercido pelos atores nas negociacdes de acordos comerciais
regionais no Brasil, faz-se necessidrio o enquadramento tedrico em face da literatura
institucional eleita para alicercar este trabalho.

Primeiramente, no que tange aos atores institucionais com poderes de veto, o sistema
politico brasileiro encontra dois personagens principais, as duas casas que compdem o
Congresso Nacional, a Camara dos Deputados e o Senado. O Executivo tem o poder de
agenda, pois a sequéncia de absor¢do de um tratado no pais sé se inicia com a assinatura do

Presidente, que possui competéncia privativa para tanto, tal qual disposto na Constituigdo.

104 Midia Independente, Plebiscito sobre a ALCA: resultados e manifesto, disponivel online em

<www.midiaindependente.org/pt/red/2002/09/36431.shtml>
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Apoés a assinatura, o tratado ¢ submetido ao Congresso Nacional para aprovacdo. O que a
literatura demonstra, apoiada pelos nimeros e experiéncia historica, ¢ que o Legislativo, na
interpretagao que lhe ¢ mais favoravel, delega Poder ao Executivo. Em interpretagdo mais
rigorosa, abdica do seu poder. Portanto, tem-se um sistema em que aquele que possui poder
de veto ndo o utiliza. Além disso, muitos dos acordos assinados pelo Brasil sio Acordos de
Complementagdo Econdmica, que como tais, ndo requerem a aprovagdo do Legislativo,

segundo a interpretacao juridica vigente.

A utilizacdo dos jogos de dois niveis para a analise das negociagdes comerciais
brasileiras permite o enquadramento do jogo durante a assinatura do MERCOSUL, das
negociacdes da ALCA e das negociagdes oriundas da Rodada de Doha. Tal qual observado
anteriormente, o processo que resultou na assinatura do MERCOSUL foi altamente
concentrado na Presidéncia da Republica, sem que houvesse a participagdo de outros atores.
Nas negociagdes da ALCA, os movimentos sociais pressionaram contra o acordo e certamente
possuiam um win-set muito mais reduzido que o do governo'®. O Legislativo, embora tenha
criado comissdo de acompanhamento das negociagdes, mais uma vez teve comportamento
timido, de modo que ndo se pode dizer que sua posicdo aumentava ou diminuia o win-set
brasileiro. O empresariado estava dividido entre aqueles com interesses ofensivos,

notadamente com um win-set maior, € os de interesse defensivo, em sentido contrario.

A fragmentagdo ou pouco influéncia exercida pelos demais atores, conduz a
conclusdo que ¢ o jogo burocratico ocorrido dentro do Executivo brasileiro que determina as
posicdes negociadoras do pais e, por consequéncia, o seu win-set. Neste, o Ministério das
Relacoes Exteriores manteve predominancia sobre os demais, em especial apos a eleicdo do
Presidente Lula, oportunidade em que as divergéncias entre 0 MRE e demais ministérios
acentuaram-se. A CAMEX, que poderia (ou deveria) articular as muitas instancias do
Executivo para a formagao do win-set brasileiro, até agora se mostrou incapaz de de exercer

tal fungao.

A utilizagao da literatura de clubes para analise das negociagdes comerciais das quais
fez parte o Brasil ndo deixa o pais sob luz favoravel, uma vez que o posiciona no estagio
inicial e menos democratico do processo decisério em politica comercial. Com efeito, o Brasil
apresenta modelo de clube para a tomada de decisdes, que flerta com o modelo de clube

adaptado quando das negociagdes da ALCA e, posteriormente, entre o MERCOSUL e a

105 Considerando a disposi¢do de negociagdo por parte da sociedade civil.
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Unido Européia. O pais, nesses casos, se utilizou de transparente logica de participacao de
atores diversos sob regras e supervisdo daquele responsavel pela negociagdo de acordos

internacionais, o MRE.

Em relacdo a dependéncia da trajetéria escolhida inicialmente, o MERCOSUL, ¢
inegével que o Brasil se faz ou se fez dela dependente, por motivos politicos. Isso se d4 tanto
pela vocagdo sul-americana, um de seus vetores de politica externa, como pela integracdo da
América Latina, um dos seus principios constitucionais de relagdes internacionais. Nao ha,
como foi observado, path dependence de cunho econdOmico, pois os paises-membros do
MERCOSUL correspondem a aproximadamente 10% do comércio internacional brasileiro.
Todavia, o modelo de Unido Aduaneira escolhido pelo pais, ao mesmo tempo em que
aprofunda o projeto de integracdo entre os membros do MERCOSUL, torna as opgdes
brasileiras matéria de negociagdes comerciais internacionais menos flexiveis. Ou seja, o
MERCOSUL condiciona as opgdes brasileiras posteriores, constituindo o seu acordo

dominante.

Finalmente, o Itamaraty parece ter sido identificado pelo empresariado como o
principal obstaculo para a adocdo de posicdo mais liberal no que se refere a assinatura de
acordos comerciais pelo Brasil. Em razdo disso, relativizar o poder do Itamaraty nas
negociagdes comerciais ¢ o ponto central de todas as propostas de reforma institucional da
politica comercial brasileira. Por outro lado, uma estratégia alternativa, sob a perspectiva do
Itamaraty, poderia ser a efetiva pluralizagdo do processo decisorio, chamando a mesa atores
capazes de equilibrarem as demandas por liberalizacdo advindas do empresariado (sindicatos,
ONGs, etc.). Sob o manto da necessidade de democratizacdo das decisdes comerciais, 0
Itamaraty teria sua visdo um tanto mais reforcada, ainda que ndo apoiada integralmente por

estes novos atores.
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4. COMPARANDO ESTRATEGIAS DISTINTAS: BRASIL, MEXICO E A
PROLIFERACAO DE ACORDOS COMERCIAIS

4.1. O México, o Brasil e algumas consequéncias de suas estratégias

Os acordos dominantes do México e do Brasil foram assinados no inicio da década
de 1990. Assim, passadas duas décadas destes acontecimentos, ¢ possivel identificar algumas

das consequéncias desses atos.

O NAFTA completou vinte anos em 2014 e como escreveu recentemente Jorge
Castafieda (2014), a tnica coisa em que todos podem concordar ¢ que todos exageraram
quando das negociagdes em 1994, uma vez que o NAFTA ndo trouxe os enormes ganhos
prometidos pelos seus proponentes nem foi o desastre esperado pelos seus detratores. Como

afirma Castafleda,

“Mexico, in particular, is a very different place today — a multiparty
democracy with a broad middle class and a competitive export economy —
and its people are far better off than ever before, but finding the source of the
vast changes that have swept the country is a challenging task. It would be
overly simplistic to credit NAFTA for Mexico’s many transformations, just
as it would be to blame NAFTA for Mexico’s many failings.”

As palavras de Castafieda remetem a dificuldade do estabelecimento de causalidade
entre o acordo assinado ¢ as transformagdoes ocorridas no México nos ultimos vinte anos. Isso,
todavia, ndo deve impedir a identificacdo de algumas mudangas na sociedade e economia
mexicana, a comegar pelo aumento expressivo das exportacdes do pais assim como da
recepcao de investimento direto estrangeiro. Além disso, se o objetivo de Salinas era /lock-in
um modelo liberal na economia, o mesmo foi indubitavelmente alcangcado. Em interpretacao
mais ousada, o México, ao assinar o NAFTA, modifica a sua propria visao de pais, ao
produzir transformagao profunda no nacionalismo econdmico presente entdo vigente. O pais
d4a, ao assinar o acordo com EUA e Canadd, os primeiros passos de uma inser¢ao

internacional que diverge daquelas praticadas por paises similares até entao.

Por outro lado, a assinatura do NAFTA nd2o modificou o grau de dependéncia das
importagdes ¢ exportagdes mexicanas para os EUA, que se manteve estavel. Nesse sentido, a
assinatura de diversos acordos comerciais regionais pos-NAFTA nao conseguiu diversificar o
comércio internacional mexicano, uma vez que a for¢a de atragdo do mercado norte-

americano, aliada aos mais de trés mil quildmetros de fronteira, se mostraram obstaculos
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intransponiveis para a o objetivo de diversificar os parceiros comerciais do pais. Note-se que
tal ocorréncia se da apesar do engajamento dos EUA em outros acordos comerciais, o que por
defini¢do causa erosdo nas preferéncias tarifarias conseguidas pelo México através do

NAFTA.

No caso brasileiro, seria provavelmente um exagero indicar que quando da assinatura
do MERCOSUL, o Brasil buscava a afirmacao de sua lideranga na regido. Os incentivos eram
outros, de lock in politico nas relagdes com a Argentina em razdo da redemocratizacdo em
cursos nos dois paises. Com o tempo, a economia brasileira cresceu de maneira
desproporcional em relagdo as demais economias do bloco, em especial a da Argentina,
fazendo com que o MERCOSUL se tornasse também um instrumento de lideranga do pais na

regido.

Nessa perspectiva, o Brasil absorve o papel de paymaster do projeto integrativo,
decisdo que alinha a pratica da politica externa brasileira com as suas bases teoricas histdricas
de importancia do continente Sul-Americano para as relagcdes externas do pais. Um dos custos
ndo-quantificaveis da presen¢a do Brasil no MERCOSUL tal qual desenhado, em formato de
Unido Aduaneira, ¢ o fato de que o pais ndo pode se engajar sozinho em negociagdes de
acordos bilaterais de comércio, o que o deixa em posicdo bastante diferente daquela
encontrada pelo México. A auséncia de uma postura marcante no fendmeno da proliferagao
de acordos comerciais denota que cada acordo assinado por um pais rival do Brasil em
determinado produto gera, por definicdo, a erosdo das preferéncias comerciais brasileiras em

relacdo ao pais de destino.

Em relacdo aos seus parceiros comerciais, 0 MERCOSUL ndo modifica de maneira
expressiva os mercados fornecedores ou de destino das mercadorias brasileiras. O bloco vive
os seus anos de ouro até o fim da década de 1990, quando em razdo da crise econdmica que
assola os paises integrantes, o comércio internacional intra-bloco observa lenta queda. Para o
Brasil, isso significa, a partir de 2001, razoavel aumento das exportagdes para o bloco,
concentradas em produtos manufaturados, além de leve queda nas importacdes advindas da

Argentina, Paraguai e Uruguai.

Uma externalidade negativa da assinatura do NAFTA e outros acordos pelo México,
ndo enfrentada pelo Brasil, € a restricdo as politicas industriais que podem ser levadas a cabo
pelo pais, em funcdo dos compromissos liberalizantes internacionalmente assumidos. Com

efeito, uma das criticas feitas por Rafael Urquiza, dirigente da COECE, era de que o governo



128

ndo deveria assinar novos acordos (na época, negociava com o Brasil) sem antes tomar
medidas de politica industrial para aumento da competitividade da mexicana. Confrontado
com tal diagnostico, um membro do alto escaldo entrevistado para este trabalho afirmou que
quando o empresariado falava em medidas de politica industrial, na verdade queria dizer
politicas protecionistas. Uma vez que além dos compromissos assumidos na OMC e no
MERCOSUL, os acordos comerciais brasileiros sdo limitados quanto ao escopo, o pais possui
um leque mais variado de opg¢des para utilizagdo na economia, o que pode ser de grande

utilidade especialmente em tempos de crise.

Em relacdao as Cadeias Globais de Valor, a intensa atividade mexicana na atividade
comercial regional permite ao pais que se insira com relativa facilidade nos fluxos intra-firma
de comércio internacional. Exemplo ilustrativo da presenca do pais nessas cadeias ¢ a cadeia
produtiva do jato Learjet 85, da Bombardier. Empresa canadense baseada em Montreal, a
Bombardier produz a fuselagem do avido em Querétaro, no México, de onde ¢ levada para
Wichita, em Kansas, onde recebe os motores produzidos no Canad4!'®. Sem o NAFTA, tal
empreitada seria impensavel. No caso do Brasil, a inser¢do do pais nas CVGs se da com
extrema dificuldade, em razdo, entre outros motivos da auséncia do pais no fendmeno da
proliferacdo de acordos comerciais. Indicador da OCDE, que mede a participa¢do dos paises

nas Cadeias Globais de Valor, posiciona o pais no 52° lugar, numa selecdo de 57 paises'?’.

No caso mexicano, ndo houve reversdo da estratégia originalmente adotada ou
mesmo variacdo durante o periodo analisado. Conforme observado, governos diferentes
assinaram acordos comerciais importantes sem que houvesse oposicdo expressiva. Mesmo
durante as campanhas eleitorais, a estratégia de insercdo econdmica internacional do México
s foi alvo de possivel reversdao quando da quase eleicdo de Lopez Obrador, que afirmou que
renegociaria 0 NAFTA. No caso brasileiro, o pais ndo experimentou variagdo pratica, embora
tivesse flertado com a reversao da estratégia de insercao na economia internacional ao iniciar
as negociagdoes com a ALCA, que posteriormente foram fulminadas com a eleicdo de Luis

Inécio da Silva para a Presidéncia.

Em consequéncia, faz-se importante frisar o alto custo que os dois paises pagariam
pela reversao de suas estratégias. No caso do México, as estruturas macroecondmicas

existentes, resultado de /lock in da inser¢do internacional do pais perderiam esta protecao,

106 The Economist, Ready to take off again?, Jan. 4", 2014,
107 OECD Global Value Chains Indicators, disponivel online em
<stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=GVC_INDICATORS>
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ficando mais vulneraveis a pressoes politicas ¢ de grupos de interesse. Além disso, o pais
perderia as parcerias econdmicas hoje existentes que possibilitam a presen¢a de significativo
fluxo de investimento estrangeiro para o México. Cumpre ressaltar: a reversdo de estratégia

ndo faz parte da pauta politica, social ou econémica do pais.

A reversdo da estratégia, no caso brasileiro, ¢ dos temas mais contenciosos em
matéria de politica externa atualmente. Com efeito, notou-se uma clivagem em rela¢do ao
tema nas elei¢des presidenciais de 2010 (em menor escala) e em 2014 (possivelmente a
clivagem mais profunda no programa de politica externa dos candidatos). A razao do caloroso
debate sobre o assunto ¢ simples: qualquer que seja a op¢ao tomada pelo pais, o que estd em
jogo ¢ o padrdo de relagdo com a sua vizinhanga, um dos temas mais caros a politica externa

brasileira.

A candidatura de Aécio Neves, de oposicdo ao governo, propugnava o fim do
MERCOSUL!%, pois nas palavras do candidato, o bloco seria uma coisa anacronica que nio
estaria servindo a nenhum interesse dos brasileiros. Qualquer surpresa com tal posicao €
dissipada quando se observa que um dos elaboradores do programa de governo do candidato

para a politica externa era Rubens Barbosa'®”

, 0 principal critico da postura brasileira em
negociacdes comerciais internacionais. Barbosa, todavia, ndo estd sozinho e sua voz hoje

representa opinido de boa parte do empresariado nacional.

Recente seminario organizado pelo Centro do Comércio Global e Investimentos da
Fundag¢dao Getulio Vargas (2014) reuniu alguns dos mais influentes pensadores e
representantes empresariais em matéria de politica comercial brasileira. Palestrante apos
palestrante, com rarissimas excegdes, a tonica foi a mesma: a necessidade de mudangas na
conducao da politica do comércio exterior do pais, ainda que nao haja consenso sobre qual o
tipo de mudanca ou mesmo qual intensidade deveria norted-la, no¢do semelhante aquela
expressa pelo painel que analisou os desafios da politica comercial brasileira durante o
seminario “Dialégos sobre Politica Externa”, organizado pelo MRE. No seminario organizado

pela FGV, mostraram-se favoraveis a assinatura de acordos comerciais: Daniel Godinho'!?,

108 \/alor Econdmico, “No Rio Grande do Sul Aécio Neves prop&e o fim do Mercosul”, disponivel online em <
http://www.valor.com.br/politica/3509098/no-rio-grande-do-sul-aecio-neves-propoe-o-fim-do-mercosul>
109 yalor Econdmico, “Rubens Barbosa diz que politica externa de Aécio elimina ideologia”, disponivel online
em < http://www.valor.com.br/eleicoes2014/3739524/rubens-barbosa-diz-que-politica-externa-de-aecio-
elimina-ideologia>

110 Secretario de Comércio Exterior, MDIC
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12 Mauro Laviola''3, Vera Thorstensen!'¥, Sandra

Mario Marconini!!'!, Tatiana Palermo
Rios!!'>, Welber Barral!!'®, Aluisio Lima Campos'!’, Humberto Barbato!!$, Luiz Felipe Seixas
Corréa'', Gilberto Lima'?°, Rubens Barbosa. Note-se que entre as minutas dos demais
palestrantes ndo foi possivel identificar uma postura favordvel ou desfavoravel a conclusao de
acordos pelo Brasil, com uma excecdo: a do Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, para
quem a celebracdo de acordos preferenciais de comércio ndo resolve o problema brasileiro,

uma vez que as empresas brasileiras possuem dificuldade na exportagdo de produtos

industriais.

4.2 Mudaram os vetores conceituais, mudou-se a trajetoria?

Os vetores conceituais da politica externa mexicana e brasileira ao final da década de
1980, ndo divergiam de maneira significativa, ressalvado o impacto da localiza¢do geografica
de cada um dos paises. A diplomacia mexicana guiava-se pela necessidade e desejo de
producdo de independéncia e diversificacdo nas relacdes com os paises do resto do mundo,
tragos também encontrados na diplomacia brasileira. A busca pela atuagdo no plano
multilateral, caracteristica marcante do servico diplomdtico do Brasil, também configurava
objetivo das relagdes exteriores do México.

Apbs a crise que atingiu o pais na década de 1980 e a posterior eleicao de Salinas, o
México reverteu tragos expressivos de suas relacdes internacionais, especialmente naquela
que sempre lhe foi a relagdo mais importante e complexa, com os Estados Unidos. A busca
pela assinatura de um acordo comercial com os vizinhos ao Norte constitui uma mudanga
fundamental de estratégia de engajamento do pais nas relagdes econdmicas internacionais.
Esta mudanca, todavia, ndo pode ser encontrada no Brasil, que embora tenha eleito um
Presidente que trazia um programa a la Salinas, mas jamais teve a forga politica necessaria

para levé-lo a cabo.

111 Diretor Titular do Departamento de Relag¢bes Internacionais e Comércio Exterior da FIESP
112 syperintendente de Rela¢des Internacionais da Confederacdo Nacional da Agricultura
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Tem-se, portanto, que os vetores conceituais da politica externa mexicana se
modificaram, agora privilegiando a integra¢do nas relagdes econdmicas com o pais vizinho.
Ressalte-se, todavia, que os vetores da politica externa de um pais, embora nao sejam
clausulas pétreas, ndo se modificam sem ingeréncia do contexto internacional e em especial,
dos atores que tomam parte no processo decisorio. O exame do contexto internacional do final
da década de 1980 e inicio da década de 1990 mostra, no campo doméstico, tanto Brasil
quanto México iniciando um processo de democratizacao, que se deu de maneira mais intensa
e rapida no Brasil. No campo doméstico da economia, os paises vinham de forte crise

enfrentada durante a década de 1980.

No plano internacional, o fim da Guerra Fria sinalizava uma transi¢do do modelo
bipolar de poder para algo que variava entre a unipolaridade e o poderio dissociado, a partir
de tematicas distintas. E nesse contexto que os paises reexaminam os seus vetores conceituais
de politica externa e ¢ nesse momento que o México decide modificar sua estratégia de
inser¢do econdmica internacional, sem que fosse acompanhado pelo Brasil. Por que Brasil e
México tomaram caminhos distintos no que tange aos acordos comerciais regionais, no inicio
da década de 19907 Porque os vetores conceituais da politica externa mexicana se
modificaram para entdo defender a integragdo econdmica com o seu vizinho. Caia por terra as

movimentagdes politicas defensivas, ao menos na esfera da economia.

O Brasil ndo tem trés mil quilometros de fronteiras com os Estados Unidos, mas nem
por isso esteve ao largo de sua esfera de influéncia. Com efeito, sdo diversos os estudos de
politica externa brasileira que analisam a posigdo brasileira vis-a-vis a dos Estados Unidos,
em tematicas diferentes. Em face do mesmo processo de globalizacdo econdmico-financeira
observado pelos mexicanos, todavia, o Brasil fez diferente escolha, optando por inser¢ao
moderada no plano econdmico internacional, a partir da regionalizacdo, nesse caso, fiel a
geografia. Embora houvesse variacao na énfase, ndo se encontra no Brasil a brusca ruptura de

seus vetores conceituais de politica externa no periodo analisado neste trabalho.

Em suma, o México rompe com o comportamento esperado de uma poténcia média,
ao sinalizar o desejo de integracdo com os vizinhos ao Norte, ao contrdrio do Brasil.
Examinado o contexto internacional que possibilitou o reexame dos vetores conceituais da
politica externa mexicana, a aten¢do do trabalho em tela retorna as instancias decisorias para
entender como tal mudanca pds-se em pratica. O governo de Salinas era caracterizado pela

forte presenga tecnocrata, de vertente liberal. Portanto, havendo baixo dissenso na
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conceituacdo de como deveria se dar a inser¢do econdmica internacional do pais, o esfor¢o

politico era empregado na sua implementagao.

Nesse momento, frise-se que embora o PRI ja houvesse iniciado o seu declinio, ainda
tinha a capacidade de aprovacao de medidas no Legislativo sem maiores problemas. Portanto,
0 que importava era a op¢ao do Presidente e este ndo s6 optou pelo NAFTA como o governo
conduziu uma delicada e engenhosa campanha para vé-lo aprovado. Num sistema politico
cujo poder emanava do controle ndo sé do governo como do partido dominante, em exercicio
de interpretagdo a contrario sensu, a logica ¢ simples, se Salinas ndo tivesse perseguido
ativamente o acordo com os Estados Unidos e o Canada, este nao teria acontecido. Mudaram-
se 0s vetores conceituais de um pais, sem que houvesse mudanga no outro. Mudou-se a

trajetoria.

4.3. Atores em perspectiva comparada

4.3.1 O Executivo

Brasil e México sdo paises presidencialistas, hoje caracterizados por um sistema
multipartidario. Tal caracteristica, como ja demonstrado anteriormente, ndo se mostrou
presente durante todo o periodo analisado para o México e tem origem na derrota do PRI nas
elei¢cdes presidenciais de 2000. Portanto, se no Brasil os poderes presidenciais sdo extensos,
tendo assim se mantido durante todo o periodo de andlise, no México, os poderes
presidenciais formais sao menos abrangentes que os previstos na Constituicdo Federal de
1988 e na pratica se mostraram muito fortes no periodo 1989-2000.

A concentragdo encontrada na figura do Presidente, durante o governo Salinas,
permite a interpretacdo que a preocupagdo com o controle da burocracia poderia ser algo de
menor relevancia no caso mexicano. Na pratica, ou ao menos durante as negociacdes do
NAFTA, tal interpretacdo estaria muito equivocada. Com efeito, o governo mexicano, apesar
do amplo apoio que possuia no Legislativo e no corpo burocratico que formava o Executivo
(camarillas), elaborou um desenho de controle burocratico do processo que contou com a
criacdo de instancia ligada diretamente a Presidéncia da Republica para coordenar a relagao
entre os ministérios. Sem duvidas, tratava-se de estrutura vertical. Uma vez assinado o

NAFTA, as demais negociacdes ocorreram sem expressivas controveérsias.

No caso brasileiro, até a criagdo da CAMEX, em 1995, nao havia instancia

institucionalizada para arbitrar as diferentes perspectivas em matéria de negociagdes
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comerciais internacionais. Na auséncia desta, o Ministério das Rela¢des Exteriores soube lidar
efetivamente com o jogo burocratico para manter sua prerrogativa de representacdo dos
interesses nacionais no plano internacional também em matéria de negociacdes comerciais.
Durante todo o periodo analisado, a prevaléncia do MRE nesta seara s6 foi uma vez
ameacgada, quando da elei¢do de Collor e da posterior criagdo de um “superministério” da
Economia, cujo decreto que lhe deu origem gerava certa ambiguidade ao dispor, no seu artigo
10, XIV, que caberia ao Departamento de Comércio Exterior, ligado ao Ministério da
Economia, “tragcar a orientacdo a ser seguida nas negociacdes de acordos internacionais

relacionados com comércio exterior € acompanhar a sua execucao”.

O papel de lideranca do MRE nas negociagdes comerciais internacionais que
envolvem o Brasil constitui fundamental e importante diferenga entre os sistemas decisérios
encontrados no Brasil e no México. As entrevistas realizadas durante trabalho de campo no
Meéxico indicam que ao preferir que a Secretaria de Economia liderasse as negociagdes,
Salinas quis privilegiar uma visao econdmica do acordo, em detrimento aos aspectos politicos
relacionados. No Brasil, ocorre justamente o contrario ¢ nem a pasta da Fazenda, a do
Desenvolvimento ou a da Agricultura foram capazes de vencer a batalha burocratica contra o

MRE.

Por 6bvio, tem-se que a preferéncia presidencial no Brasil faz diferenga, pois uma
vez que a Presidéncia da Republica tenha a disposicdo de postura mais liberalizante, pode
nomear livremente um Ministro das Relagdes Exteriores e postos-chaves que partilhem de sua
visdo sobre o tema. Tal importancia (da preferéncia presidencial) se mostra nitida quando se
contrasta as posi¢oes dos governos de Fernando Henrique Cardoso e Lula em relacdo a
ALCA, observando-se postura mais favordvel no primeiro. Uma vez que o contexto
internacional era o mesmo e as instituigdes brasileiras nao haviam se modificado, o que
explica a mudanca de posicao ¢ a preferéncia presidencial. Por consequéncia desta assertiva, ¢
apenas na modificagdo da preferéncia presidencial que o Brasil pode passar a ter visdo mais

ofensiva na seara dos acordos comerciais regionais.

Do ponto de vista da coordenagdo interministerial, o funcionamento da CAMEX ¢
tropego e alvo de muitas criticas por parte do grande empresariado nacional, que a critica,
mesmo sendo o unico grupo de interesse ndo-estatal que possui interlocu¢do com a mesma,
privilégio ndo conferido a outros representantes da sociedade civil. No México, especialmente

quando da assinatura do NAFTA, a verticalizacdo das decisdes impede que se conclua de
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maneira definitiva sobre a efetividade do grau de interlocugdo ministerial. E possivel, ¢ até
provavel, que o alto grau de efetividade encontrado seja resultado da légica decisoria top

down, mas esta mensuragdo se faz problematica.

4.3.2 O Legislativo

A (in)agdo do Poder Legislativo em matéria de negociacdes comerciais
internacionais guarda muitas semelhancas tanto no Brasil quanto no México. Primeiramente,
faz-se necessario ressalvar caracteristica fundamental encontrada nos paises analisados, qual
seja, que a Constituicdo destes prevé a aprovacdo ex post dos tratados assinados pelo
Executivo. Nesse sentido, o que diferencia os dois paises ¢ que no México a aprovagao
legislativa se faz pelo Senado, enquanto no Brasil o tramite prevé a necessidade de aprovagao
da norma internacional nas duas casas do Legislativo.

A auséncia de controle ex ante, combinada a baixa especializacao e baixo interesse
do Congresso Nacional brasileiro por assuntos da seara da politica externa explicam o pouco
envolvimento do Legislativo com o tema, que ¢ alvo de delegacdo na interpretacao que lhe ¢
mais favoravel e abdicacdo na percepcdo que lhe ¢ menos abonadora. No caso mexicano,
legislaturas diversas aprovaram todos os tratados comerciais regionais assinados pelo
Executivo do pais com largas maiorias, permitindo a conclusdo de que este ndo ¢ um tema
contencioso para o Poder Legislativo do pais.

A aprovagdo da Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales em Materia
Economica, em 2004, indicou o desejo dos congressistas mexicanos em reduzir a liberdade
dada ao Executivo nesta matéria, algo que ndo encontrou evento similar no Brasil. Proposta
do Senador Eduardo Suplicy estabelecendo um mandato negociador dado pelo Legislativo ao
Executivo brasileiro, embora tenha avangado no Senado, encontra-se parada na Camara dos
Deputados. Por ocasido das negociacdes da ALCA, Comissdo Especial sobre o assunto foi
criada no Legislativo brasileiro para acompanhamento das tratativas, mas as a¢des da mesma
restringiam-se aos convites a personalidades diversas e a realiza¢ao de viagens para discussao

do assunto.

Em sintese, a participacao do Legislativo no assunto ¢ baixa e obedece a padrdo de
convergéncia as posi¢des do Executivo dos dois paises. Uma possivel mudanca de estratégia
por parte do Executivo brasileiro, dadas as condi¢des apresentadas, provavelmente ndo

encontraria resisténcia por parte do Legislativo do pais.
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4.3.3 O Empresariado

Primeiramente, cumpre ressaltar que a utilizagdo do termo “empresariado”, evoca por
vezes uma visdo homogénea da classe, quando tal caracteristica ¢ simplesmente inexistente. A
multiplicidade de setores e interesses diversos, que por sua vez enfrentam desafios nem
sempre semelhantes na seara das negociacdes internacionais, impinge a compreensao de que
se trata de grupo de interesse heterogéneo.

No caso do México, ao tratar da participagdo do empresariado no processo decisério
que levou a consecug¢do de tantos acordos comerciais regionais, referéncia estd sendo feita as
grandes empresas, uma vez que as pequenas e médias empresas tiveram participagdo diminuta
nas negociagdes que resultaram na assinatura do NAFTA e dos acordos posteriores. No caso
mexicano, a interlocu¢do entre o governo e o empresariado foi realizada a partir da COECE,
criada para uniformizar as posi¢des do corpo empresarial do pais em relacio ao NAFTA.
Desde entdo, a COECE cumpre o mesmo papel para os demais acordos assinados. No caso
brasileiro, houve tentativa de criacdo de instancia similar, quando da criagdo da Coalizio
Empresarial Brasileira, criada quando das negociagdes da ALCA. Nas duas, o mesmo
problema se apresenta, qual seja, a sub-representagdo dos interesses das pequenas e médias
empresas. No caso brasileiro, a auséncia guarda propor¢io com o fato de que 95,7%'%! das
exportagdes brasileiras realizadas em 2012 foram conduzidas empresas de grande porte, dado
ndo encontrado para efeito de comparacdo com a situacdo mexicana. Uma diferenca
fundamental separa a COECE da CEB, todavia: a participagdo da COECE nas negociacdes
comerciais internacionais ¢ realizada de maneira institucional, enquanto no caso brasileiro, tal

relagdo inexiste.

Outras vias de interlocucdo existem no Brasil. Primeiramente, cumpre destacar
aquela que se utiliza dos ministérios setoriais, normalmente mais proximos dos interesses
empresariais do setor. Assim, ndo ¢ surpresa que o MDIC tenha se mostrado historicamente
mais propenso a estratégia ofensiva nas negociagdes comerciais, ao contrario do MRE. Neste
sentido, o empresariado brasileiro ndo possui nem foi capaz de estabelecer canais
permanentes de interlocu¢do com o Itamaraty. Por consequéncia, ndo surpreende que as
propostas de reforma das instituigdes relativas ao comércio exterior brasileiro que originam
no empresariado quase sempre incluem alguma medida para afrouxar as amarras do MRE

sobre os temas comerciais internacionais.

121 Trata-se de indice de participac3o sobre o valor exportado.
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A proximidade na relagdo entre o empresariado e o governo mexicano quando das
negociacdes, através da ldgica do “quarto ao lado” € outro aspecto distinto entre o Brasil e o
México. No Brasil, tal 16gica esteve presente nas negociagdes da ALCA, do MERCOSUL e
em alguns encontros relativos as negociagdes da Rodada de Doha (OLIVEIRA e MILANI
2012, 385-386), enquanto no México tal participacdo se deu de maneira constante. Um dos
entrevistados durante pesquisa de campo no México indicou estranheza ao relatar o que
descreveu como distanciamento entre o empresariado € o governo brasileiro durante as
negociagdes do acordo entre o Brasil e 0 México. O mesmo entrevistado indicou que ndo era
incomum que empresarios brasileiros perguntassem aos empresarios mexicanos sobre o

andamento das negociagdes.

A possibilidade de utilizagdo de recursos advindos do empresariado marcou a relagao
entre o setor € o governo mexicano durante as negociagdes do NAFTA. Com efeito, mais de
uma centena de relatdrios e estudos setoriais foram realizados, alimentando a posi¢do do
governo em tematicas distintas. Segundo um entrevistado no Brasil com conhecimento da
relacdo entre o empresariado e o governo, tal relacdo ainda conhece os seus primeiros passos
no pais, resultado da auséncia generalizada de articulacdo entre os interesses privados € os

governamentais.

Finalmente, ¢ dos empresarios que se observa o maior numero de criticas a condugao
das negociagdes comerciais internacionais nos dois paises, nos dias de hoje. Durante o
periodo 1989-2012, as criticas do empresariado sdo ciclicas, relacionadas com os momentos
de maior vulnerabilidade econdmica, nos quais as empresas mexicanas se mostram saudosas
de politica de protegdo mais vigorosa. No caso brasileiro, as associagdes empresariais, em
especial a FIESP e a CNI constituem a mais estridente voz contra a postura governamental em
relagdo aos acordos comerciais internacionais nos ultimos anos. Finalmente, ndo ¢ surpresa
que tanto em um pais como no outro, as entidades empresariais se apresentam como 0s
maiores criticos do governo, embora por motivos diversos. Sdo elas as detentoras da maior

capacidade econdmico-financeira para tanto.

4.3.4 OQutros atores

A participacao de outros atores nado-estatais nas negociagdes de acordos comerciais
envolvendo o Brasil e o México ndo encontra a mesma intensidade presente no envolvimento

dos atores anteriormente analisados neste capitulo.
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No caso do Meéxico, percebe-se movimentacdo um tanto maior durante as
negociacdes do NAFTA, mas que reduz de maneira expressiva durante as negociagdes de
outros acordos. Durante todas as negociacdes, € possivel, na teoria, a participagdo
institucionalizada da academia, de sindicatos e de representantes de outros segmentos da
sociedade a partir do Conselho Assessor do Tratado de Livre Comércio. Embora este seja um
fator indicativo de pluralizacdo e democratiza¢do do processo decisorio, deve ser observado o
fato de que o Conselho se reuniu 28 vezes no periodo entre 1994 ¢ 2000 e nenhuma vez
durante a Administragdo Fox. Pode-se afirmar, indubitavelmente, que entre as instincias
interlocutdrias existentes, o Conselho Assessor ndo guarda maior importancia do que a

COECE, por exemplo.

Como no Brasil ndo houve uma modifica¢ao significativa da importancia dos fluxos
comerciais internacionais na economia, ¢ possivel que isso ndo tenha levado a pressao maior
por pluralizacdo ou democratizagdo do processo decisério em matéria de politica exterior
comercial. Os sindicatos, por exemplo, ddo aten¢do marginal ao assunto. Quando das
negociacdes da ALCA, os atores ndo-estatais, em especial o0 movimento social organizado de
carater anti-liberal, foi bem sucedido na sua empreitada de pressionar o governo ¢ mobilizar a
sociedade contra o acordo. Desde entdo, sdo raros os exemplos de mobilizagcdo de atores nao-

estatais nas negociacdes comerciais que envolvem o Brasil.

Mesmo sucesso ndo teve a Red Mexicana de Accion Frente al Libre Comercio, que
declara ser discriminada pelo governo mexicano nos processos decisérios que envolvem
negociacdes comerciais internacionais. Além disso, afirmam os representantes da RED que as
autoridades mexicanas mascaram uma desejavel transparéncia ao engajarem o grupo em
trocas infrutiferas de informagdo. No caso brasileiro, a REBRIP demonstra algumas
semelhancas com a RED no México, especialmente no que tange a partilha de viés anti-
liberal, contra a proliferagdo de acordos de livre comércio. Excecdo feita as associagdes
empresariais, a REBRIP ¢ a mais ativa organizacdo nao-governamental no que tange as
negociacdes internacionais nas quais o Brasil estd envolvido. Embora recente e importante, a
percepgao de dois entrevistados no Brasil € de que tal qual acontece no México, a participacao
da REBRIP visa satisfazer a demanda por transparéncia e a auséncia de postura mais ofensiva
da diplomacia brasileira quanto aos acordos comerciais nao guarda relagdo com a posi¢cao

defendida pela entidade.
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As similitudes apresentadas pelas duas organizacdes por vezes gera agdes conjuntas
com a participagdo de outras associagdes ou movimentos de pensamento semelhante. Desta
feita, registre-se que as duas organizacdes comumente sao co-signatarias de declaragdes e
comunicados contra a liberalizacdo do comércio além de fazerem parte da Alianga Social
Continental ', movimento integrado por organizagdes sociais, redes tematicas e organizagdes

setoriais de todo o hemisfério americano.

4.4 Path dependence, Veto Players, jogos de dois niveis e clubes: aspectos comparativos

Uma das premissas estabelecidas inicialmente no presente trabalho foi aquela que
instituiu um acordo dominante para cada um dos paises, divergente entre eles, que
condicionou as agdes de Brasil e México no periodo que se inicia na década de 1990 e vai até
2012. A analise das trajetorias seguidas pelo México e pelo Brasil permite a confirmagao de
tal premissa.

O momento critico para o México ¢ o Brasil, tdo importante para a andlise
institucional historica, ¢ aquele do fim da Guerra Fria, que apresenta janela de oportunidades
diversa daquelas existentes até entdo no plano internacional, para a inser¢do comercial e
econdmica dos paises. Como propuseram Pierson e Skocpol (2002, p. 701), uma vez que os
atores tenham optado de maneira decisiva por um caminho, encontrardao muitas dificuldades
para reverter curso, uma vez que alternativas politicas antes existentes podem ter

simplesmente desaparecido.

No caso do México, a opg¢ao decisiva ¢ claramente a op¢ao pelo NAFTA, que inclui
aquele que ¢, de longe, o seu maior parceiro comercial, os EUA. No caso brasileiro, a
assinatura do MERCOSUL em forma de Unido Aduaneira condiciona os movimentos
seguintes do pais a integracdo das opinides existentes entre os seus paises parceiros do bloco,
Argentina, Uruguai e Paraguai. No primeiro caso, o custo de reversao seria altissimo desde o
momento posterior a assinatura do acordo, enquanto que no segundo caso, o custo aumentou
com o tempo, a partir da utilizacdo do bloco, pelo Brasil, como instrumento de lideranga
regional. Portanto, enxerga-se no caso mexicano um custo econdmico maior que o custo
politico, enquanto no caso brasileiro o oposto se faz verdadeiro. Ademais, ressalte-se que no
caso mexicano ndo existe nos dias atuais qualquer pressdo para a revisdo da estratégia

adotada, ao contrario do Brasil.

122 plianga Social Continental, disponivel online em <www.asc-hsa.org/node/10>
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Os atores que possuem poder de veto nas negociagdes comerciais internacionais nas
quais estdo envolvidas o Brasil e o México sdo trés, no caso brasileiro, e dois, no caso
mexicano. Uma vez que os dois paises adotam o modelo de assinatura de tratados por parte do
Executivo com a posterior aprovacdo por parte do Legislativo, estes serdo os Unicos atores
com poder de veto institucional. Note-se que no caso do Brasil, os atores envolvidos sdo o
Chefe do Executivo, o Senado e a Camara Federal, enquanto no caso do México possuem

poder de veto institucional os dois primeiros.

Primeiramente, em sede de comparacdao ¢ importante frisar que a existéncia de um
ator com poder de veto a mais no Brasil ndo implica em qualquer diferenca na praxis das
negociacdes comerciais, uma vez que nos dois paises sdo encontrados Legislativos que
raramente apresentam discordancia do Chefe do Executivo em sede de compromissos
internacionais assumidos por este. Portanto, a postura ofensiva do México ou defensiva do
Brasil, em matéria de acordos comerciais regionais ndo pode ser atribuida aos atores com
poder de veto, uma vez que estes ndo o utilizam. Além disso, nota-se que a limitacdo existente
no Legislativo de acdo ex post limita consideravelmente suas opg¢des de engajamento

enquanto ator com direito a veto, restringindo-se apenas a decisao up or down.

Em relagdo ao jogo de dois niveis quando das negociacdes de acordos comerciais
internacionais por Brasil e México, verifica-se que no caso brasileiro, quando da negociagdo
do MERCOSUL, tal jogo foi simplesmente deixado de lado, de forma que a decisdo pelo
tratado como assinado resulta de win-set que ndo sofreu constrangimento do Legislativo, do
empresariado ou de outros segmentos da sociedade. No caso do México, quando da assinatura
de seu acordo dominante, o pais utilizou-se do empresariado para diminuir o seu win-set no
plano negocial internacional, de forma a encontrar resultado mais préximo do seu ponto
otimo. Tal atitude foi tomada, pois em razdo da centralizagdo do poder existente no sistema
politico mexicano de outrora, estava ausente a credibilidade de qualquer ameaga de veto por

parte do Legislativo, em caso de concessao considerada extrema demais.

Embora possa parecer interessante, para o Executivo, a auséncia de constrangimentos
para a producdo do seu win-set, esta ¢ na verdade contraproducente no que tange a producao
de bens publicos em consequéncia das politicas adotadas, uma vez que win-sets maiores
necessariamente aumentam o risco de aceitacdo de acordo distante do ponto 6timo negocial

do pais. No caso brasileiro, atualmente demonstra-se um paradoxo, no qual o win-set do
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empresariado nacional ¢ provavelmente maior que o win-set utilizado pelo governo nas

negociacdes comerciais.

Em relagdo aos enquadramento das posturas negociais dos paises na tipologia
proposta por Hocking, o trabalho respeitosamente discorda daqueles quatro entrevistados
(entre os onze que se propuseram a responder a pergunta) que identificaram o modelo
mexicano como um no qual estdo presentes interesses multivariados. Com efeito, conclui-se
que se trata de modelo tipico de clube adaptado, no qual o empresariado adiciona os seus
recursos privados e tem a sua participacao definida pelo modelo adotado pelo Executivo e por
ele supervisionada. Contribui para esta conclusdo o baixo teor de participacdo do Conselho

Assesor nas negociagdes internacionais.

No caso brasileiro, o trabalho propugna que o Brasil seja enquadrado no modelo de
clube, uma vez que o grau de institucionalizagdo do empresariado, através de Conselho
Consultivo na CAMEX, ¢ muito baixo. Lamentavelmente, em matéria de politica publica,
como esta o ¢, espera-se de um processo decisorio que se diz minimamente democratico ou
plural que inclua ndo s6 o empresariado, mas outros segmentos da sociedade com interesse no
comércio internacional, tais quais sindicatos e ONGs. Inclusive, no momento atual, entende-
se que a adicdo destes ao processo decisério poderia equilibrar a fortissima pressao
empresarial hoje existente para postura mais ofensiva por parte do governo brasileiro nas

negociacdes internacionais.
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CONCLUSAO

Uma pergunta que nao foi evitada ao acaso, durante o transcurso do trabalho em
questdo foi aquela que questiona qual a melhor estratégia de inser¢do no comércio

internacional: aquela empregada pelo México ou a levada adiante pelo Brasil?

A razdo da aparente covardia académica estd no fato que a interpretacdo de “melhor
ou pior” s6 pode ser realizada em termos de formulacdo de politica publica, de modo a
examinar o grau de participag@o dos diferentes atores e segmentos da sociedade na elaboracao
das politicas empregadas. Em relacdo ao resultado das politicas ou estratégias utilizadas,
torna-se dificil a empreitada de mensurar a producdo de bens publicos e mais ainda de
estabelecer relagdes causais entre a estratégia levada adiante e os indicadores sociais e
econdmicos encontrados. Em sintese, ¢ possivel mensurar se houve ou ndo incremento de
comeércio, mas tarefa mais complexa ¢ a analise do efeito deste incremento na realidade sdcio-

econOmica.

O exame do Executivo, do Legislativo, do empresariado e de outros atores, no Brasil
e no México, revelou predominancia do Executivo na formulag¢ao das posi¢des em matéria de
acordos comerciais regionais nos dois paises. Esta, por sua vez, mostrou-se resultado de um
Legislativo praticamente ausente quanto ao tema, assim como de um empresariado que
participa das negociagdes, mas quando o faz, obedece os ditames e balizas estabelecidas pelo

Poder Executivo.

Nas relacdes intra-Executivo, a preferéncia presidencial se mostrou fundamental. No
caso mexicano, tal preferéncia se aproxima bastante do gabinete presidencial, que toma o
controle da agenda quando da assinatura do NAFTA quase que de maneira pessoal. No caso
brasileiro, a participagdo do Presidente apresenta contornos mais suaves, mais proximas do

papel de arbitro das disputas interministeriais existentes em relagdo ao assunto.

Ainda nas relagdes intra-Executivo, a posicdo dos ministérios obedece, tanto em um
pais, quanto em outro, a logica de “where you sit is where you stand”. Isto ndo poderia ser
mais visivel do que nas posi¢des assumidas pela Secretaria de Economia vis-a-vis a posi¢ao
da Secretaria de Relacdes Exteriores, no México, e naquelas assumidas pelo Ministério das
Relacdes Exteriores em face das opinides contrdrias existentes principalmente no Ministério

de Desenvolvimento, Indastria e Comércio e no Ministério da Agricultura.
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Observa-se ainda que enquanto a estratégia mexicana ante a proliferagdo de acordos
comerciais encontra-se consolidada, a mesma ainda é alvo de idas e vindas constantes no caso
brasileiro. Nesse sentido, a posi¢do do Executivo mexicano no que tange ao assunto ¢ mais
confortdvel e blindada das pressdes, cada fez mais fortes existentes em relagdo ao governo
brasileiro. Assim, ndo surpreende que o México hoje tome parte nas negociagdes para a
participagdo na Parceria Trans-Pacifico e na formacao da Alianga do Pacifico. Cada vez mais,

para o México, a Rodada de Doha significa menos.

Posicdo inversa encontra o governo brasileiro, para quem, cada vez mais, a Rodada
de Doha, significa mais. Eis o dilema brasileiro. Nem o mais otimista dos otimistas prevé o
sucesso na conclusdo da Rodada em curto ou médio prazo e os avangos conseguidos na seara
da facilitagdo do comércio, embora importantes, perfazem pequena parcela da negociagdo que
se iniciou em 2001. Portanto, o custo da ndo-conclusdo da Rodada de Doha embute um custo

para o pais, pois ¢ a sua estratégia preferencial.

Espremido de um lado pela auséncia de acordos comerciais regionais de vulto que
mantenha suas preferéncias tarifirias com os parceiros mais importantes e pelo outro pelas

dificuldades encontradas em Doha, o que fazer?

Possivel saida seria um arranjo continental para a liberalizacdo do comércio. Isso
satisfaria a pressdo empresarial ainda que parcialmente e permite um modelo de integragao
regional em outras bases, uma vez que o modelo presente apresenta sinais de esgotamento.
Ainda que a énfase seja politica, impde-se a necessidade de respeito as praticas e regras

consignadas para que o projeto de integragdo da regido ndo se torne um foro de discussdes.

Com a palavra, na Cidade do Meéxico e em Brasilia, as Presidéncias.
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