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1. INTRODUCAO

A institucionalidade da politica de comércio exterior viveu, a partir do final dos anos 80, uma lenta e dificil
transicdo. Até entdo, o modelo institucional se apoiava na centralizagdo do poder normativo e de gestao
dos instrumentos (de promocgdo, de financiamento, etc.) em uma super-agéncia estatal, a Cacex do
Banco do Brasil, funcionando o Concex — Conselho de Comércio Exterior como instancia inter-ministerial

de formulagéo de politicas.

A extingdo da Cacex ocorreu simultaneamente a uma ampla redefinicdo do quadro em que é formulada e
implementada a politica brasileira de comércio exterior: novos condicionantes externos — as regras da
OMC e os compromissos no Mercosul — e internos — os esforcos de ajuste fiscal — restringiram
drasticamente as perspectivas de continuidade das politicas de exportacdo entdo vigentes, ao passo que

a abertura comercial redefiniu prioridades e instrumentos no ambito da politica de importagéo.

A partir de meados da década de 90, o objetivo de aumentar exportacbes ganhou destaque entre as
prioridades de Governo e as negociacdes comerciais adquiriram um peso crescente na agenda da politica

de comércio exterior, tornando-se gradativamente uma issue no debate politico doméstico no pais.

Portanto, ao se iniciar a nova década, o ambiente em que se formula e gerencia a politica de comércio
exterior brasileira é radicalmente diverso daquele que vigia a época em que a Cacex atuava como super-
agéncia nesta area. A institucionalidade da politica distanciou-se do modelo Cacex, mas é pouco nitido o

modelo desejavel e adequado aos novos condicionantes e objetivos.

N&do por acaso, uma das criticas usualmente formuladas em relacéo a politica brasileira de comércio
exterior envolve a institucionalidade da politica. Falta de coordenacao e superposicao de atribuicdes e
funcbes seriam a regra neste campo das politicas publicas, levando ao desperdicio de esforgos e
recursos e a problemas de implementacdo dos mecanismos e politicas definidas. Na visdo que se
desenvolve neste trabalho, estas desfuncionalidades expressam um problema mais profundo: a politica
brasileira de comércio exterior, especial na area de exportacdo, ainda ndo se adaptou a um novo quadro
de condicionantes e objetivos — que se consolida nos anos 90 — e, como regra, 0 quadro institucional da
politica ndo incentiva esta adaptacdo, embora ela venha ocorrendo em areas especificas, como as

negociagdes internacionais.

Este trabalho pretende discutir a dimenséo institucional da politica de comércio exterior brasileira, com
énfase no lado da politica de exportagfes. As questdes centrais deste trabalho séo as seguintes: i) quais
0s tragos essenciais que caracterizam o atual modelo institucional da politica de comércio exterior ?; ii)
em que medida e através de que mecanismos este modelo dificulta a adaptacao da politica — em seu
processo de formulacdo e implementacdo — ao quadro de condicionantes em que ela passa a operar nos
anos 90 e que se encontra em franca e permanente evolucdo?; e iii) € possivel aperfeicoar o modelo
institucional da politica e — em caso de resposta afirmativa a esta pergunta — quais as diretrizes a seguir

para adequar a institucionalidade aos novos condicionantes e objetivos da politica?

A institucionalidade da politica brasileira de comércio exterior 3



Funcex

A hip6tese basica do trabalho é de que arranjos institucionais adequados aumentam as probabilidades
de sucesso das politicas de comércio exterior e funcionam como instrumentos de gerenciamento — e

minimizagdo — de riscos para os agentes envolvidos com as atividades nesta area.
Este trabalho tera dois objetivos principais:

[1] Descrever o atual arcabouco institucional da politica de comércio exterior, mapeando as questfes
acima e analisando como os mecanismos de decisdo e implementacdo das politicas séo
gerenciados. Pretende-se para isso analisar prioritariamente quatro areas de politica: i) a atuacéo
da Camex, como instancia de coordenacéo e formulacdo de consensos em nivel estratégico; ii) a
politica de promogédo comercial (Apex e MRE); iii) a politica de financiamento e seguro de crédito as

exportacdes; e iv) a politica e a gestao das negocia¢des comerciais.

[2] Apresentar recomendag8es para tornar a institucionalidade de comércio exterior funcional ao seu
novo quadro de objetivos e de condicionantes e para minimizar os custos dos problemas acima
identificados. Estas sugestdes serdo baseadas principalmente nas avaliacdes das areas de politica
mencionadas, buscando-se identificar, para cada uma destas areas, as inovagGes ou modificacdes
institucionais que poderiam resultar em expanséo mais significativa das exportacdes. Para atender a
este objetivo, se levar4 em consideracédo o fato de que os problemas com a institucionalidade da
politica de comércio exterior tendem a se agravar com 0 crescente COmeércio na area de servicos e a
expanséo de compras e vendas transnacionais através da internet.

O trabalho estd organizado da seguinte forma. Na segunda secdo, descrevem-se antecedentes e
situacao atual do quadro institucional da politica brasileira de comércio exterior, com énfase nas quatro
areas de politica acima referidas. A terceira se¢do traz alguns elementos da experiéncia de outros paises
na gestéo institucional da politica de comércio exterior, ao passo que a quarta se¢éo avalia, do ponto de
vista institucional, a politica brasileira de comércio exterior em geral e nas quatro areas acima
mencionadas, valendo-se também das licbes derivadas de experiéncias de outros paises. Finalmente, a

quinta secéo apresenta as principais recomendac¢des do trabalho.

A institucionalidade da politica brasileira de comércio exterior 4



Funcex

2. A INSTITUCIONALIDADE DA POLI'TNICA BRASILEIRA DE COMERCIO
EXTERIOR: ANTECEDENTES E SITUACAO ATUAL

2.1. Os antecedentes

Durante o periodo de industrializacdo protecionista, a administracdo da protecéo (especialmente ndo
tarifaria) a industria doméstica contra a competicdo dos importados constituiu — junto com o recurso a
instrumentos de incentivo ao investimento — um dos principais mecanismos de implementacao da politica
industrial. A partir da década de 70, politicas ativas de promocéo de exportacdo, apoiadas em incentivos

fiscais e crediticios, se juntaram a este elenco de instrumentos.

Uma caracteristica marcante deste conjunto de instrumentos refere-se ao fato de que sua concepcgao e
administracdo eram essencialmente setoriais. N8o por acaso, as instituicbes publicas encarregadas da
gestédo das politicas industrial e de comercial (como o CDI e a Cacex) eram rigorosamente estruturadas
internamente segundo clivagens setoriais e subsetoriais. Dai decorreu que as relacdes de interlocucéo e
consulta entre o setor publico e os agentes privados — neste caso, exclusivamente as empresas e
associacdes setoriais diretamente interessadas — se dessem quase que exclusivamente ao longo deste
eixo de articulagdo. Outras caracteristicas importantes deste periodo — e que interagem com o
“setorialismo” das politicas — eram a escassa transparéncia dos mecanismos de gestdo das politica

comercial e industrial e a “informalidade” das rela¢des entre agentes publicos e privados.

No que se refere as negociagfes comerciais, estas também se enquadravam no figurino “setorialista”. os
acordos bilaterais negociados no ambito da Aladi eram gerados a partir de trocas de concessdes intra-
setoriais € as empresas e segmentos interessados participavam ativamente do processo negociador,
defendendo seus interesses especificos. As consultas entre o setor publico e os agentes privados também
ocorriam quando da negociacdo de temas bilaterais ou multilaterais de interesse de setores especificos
(por exemplo, as negociacdes do Multifibras/setor téxtil, negociacbes de VERs com os Estados
Unidos/setor siderargico). Apenas os setores agroindustriais acompanharam de perto a evolugdo da

Rodada Uruguai, mas com escassa patrticipagéo na formulagdo das posi¢cées negociadoras do Brasil.

A crise macroeconOmica, agravada a partir da segunda metade dos anos 80, paralisou as negociacdes
comerciais externas no ambito da Aladi e, mais além, reduziu drasticamente a capacidade (financeira e
regulatéria) do Estado para fazer politica industrial e comercial. Desta forma, os mecanismos
institucionais de comunicacgéo e articulacdo entre o Estado e o setor privado tipicos de periodo da
substituicdo de importacdes se desgastaram gradualmente. Diversas tentativas de implementagcédo de
politicas industriais de cunho setorial foram feitas, mas nédo lograram sucesso em fungéo de divergéncias
internas no Governo Federal quanto a importancia destas iniciativas. Também contribuiram para este
fracasso os efeitos desagregadores da crise econ6mica sobre qualquer tentativa de agcdo coordenada e

negociada entre 0s setores publico e privado.

Especificamente na area da politica de comércio exterior, a Cacex detinha o essencial do poder de

decidir e de operacionalizar as medidas de politica e tinha caracteristicas institucionais Unicas, mesmo
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guando comparada a instituicbes publicas com atuagdo em outras areas. A Cacex era uma carteira
especifica do Banco do Brasil, formalmente subordinada ao Ministério da Fazenda, mas, enquanto
secretaria Geral do Concex — posi¢ao que passou a ocupar em 1966 — situava-se na area do Ministério
da Industria e Comércio. Seu diretor era, no entanto, nomeado diretamente pelo presidente da
Republica.

Segundo Martins (1984), “esta posi¢ao de esquina permitiu a Cacex ampliar seu poder: a vinculagdo com
0 Banco do Brasil Ihe da posi¢éo Unica na area de financiamento, enquanto suas relagdes com outros
orgdos lhe ddo maior poder de agdo e decisao”. A Cacex atuava diretamente na promocao de
exportacdes, dispondo de recursos autbnomos para tal, e dirigia, na pratica, a trading company criada

pelo Banco do Brasil, a Cobec.

Portanto, a Cacex atuava como instituicdo publica simultaneamente reguladora e operadora, provendo
recursos financeiros, gerenciando os incentivos fiscais e crediticios, promovendo exportacdes e
comercializando diretamente produtos brasileiros. Além disso, a Cacex se consolidou como arena de
negociacdo e de formacgdo de interesses com 0s setores privados: Comités de Exportacdo setoriais,
voltados para setores “sem donos” (ao contrario do IAA e IBC) dispunham sobre o controle sobre
exportacdes, regulacdo de precos, distribuicdo de cotas de exportacdo, programacdo e substituicdo de
importacdes, etc. Através de uma relacao tutelar com os interesses privados, a Cacex detinha o poder de

arbitrar entre interesses divergentes.

Para Martins (1984), a Cacex fornece um excelente exemplo institucional de agéncia publica bem
sucedida em um periodo de expansdo do Estado segundo uma légica que combinava
autonomizacgdo/segmentacdo e “feudalizacdo”. Esta consideracdo € importante porque define um
elemento central do ambiente em que a Cacex teve poder institucional quase monopdlico na politica de
comércio exterior: a expansdo desordenada do Estado, gerando justaposicdo de competéncias, mas

também viabilizando a ocupacéo de espagos por determinadas agéncias, grupos burocraticos, etc.

E incontestavel a funcionalidade do “modelo institucional Cacex” para uma politica de comércio exterior
orientada primeiro pelo objetivo de barrar a concorréncia de importados no mercado doméstico e, em
seguida, também pelo objetivo de administrar a diversificacdo da exportacBes, em termos de produto e
de mercados. Além disso, como observado acima, este modelo também se revelou funcional a légica de
expansdo segmentada do Estado no Brasil dos anos 60 e 70.

A eficiéncia da Cacex decorre desta percepcdo de funcionalidade do modelo em relacdo a seu ambiente e
condicionantes, mas também do fato da agéncia concentrar fungées promotoras diversas (financiamento,
promocao, administragdo de incentivos fiscais e comercializagdo direta de produtos), funcdes regulatérias e
de interlocucdo com o setor privado. Além disso, a capacidade deciséria e de implementacdo da Cacex era
inquestionavel, contrastando com a situacdo de outros érgdos’, cuja atuacao era limitada por conflitos de

competéncia ou por insuficiéncia de recursos informacionais e politicos.

! Como lembra Martins (1984), resolugBes do Concex — um Conselho de Ministros na area do MIC — eram canceladas por
simples portarias do Ministério da Fazenda, onde se encontravam a Cacex e o CPA, ou seja, 0s 6rgdos que efetivamente tinham
os instrumentos de politica. Ja a Cacex, “através de decisfes administrativas, gera politicas”.
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Ainda assim, mesmo referida a este contexto, do ponto de vista institucional, “a CACEX é uma espécie
de unicornio nos jardins do Estado: parece dificil acreditar que ela possa existir’ Martins, 1984). E de
fato, ela deixaria de existir em 1990, extinta pelo Governo Collor, no bojo de um conjunto de medidas de
liberalizacdo comercial, inclusive a eliminacdo de um conjunto de medidas néo tarifarias de restricdo as
importacdes diretamente administradas pela Cacex.

A extingdo da Cacex ocorreu ho marco de uma ampla reorganizacao institucional do aparelho de Estado,
especialmente na area econdmica. Uma ampla fusdo ministerial juntou os trés principais ministérios da
area econdmica (Fazenda, Planejamento e IndUstria e Comércio) em um Unico mega-ministério, o MEFP
— Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, com a responsabilidade, entre outras, de formular e
executar a politica industrial e de comércio exterior. Dentro deste novo ministério as matérias
relacionadas a politica industrial e de comércio exterior ficaram nos trés Departamentos da Secretaria
Nacional de Economia®. Afora o carater meramente formal dessa jungdo, havia um fator substantivo
agindo no sentido de dar fundamento legal ao novo Ministério (e alterar o balanco de forgas em seu
interior): a Constituicdo de 1988, que havia determinado, entre outras coisas, que as matérias de cunho
fiscal fossem da algada da Fazenda.

No que diz respeito ao comércio exterior e, em especial a politica de exportacdo, o fim da Cacex deixou
o financiamento as vendas externas em uma espécie de limbo, enquanto se lancava a idéia de
constituicdo de um banco privado de comércio exterior — que ndo vingou — e paralisava-se o
funcionamento do seguro de crédito a exportacdo, bem como as iniciativas de promocédo comercial.

Também a Cobec — trading do Banco do Brasil seria gradativamente esvaziada e, em seguida, extinta.

Quando o MEFP foi novamente desmembrado, no final de 1992, no comeco da administracdo Itamar Franco,
reverteu-se em linhas gerais a estrutura anterior, na qual o DIC e o DECEX, agora transformados em
Secretarias, voltaram a 6rbita do MICT (agora Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo). O MICT
tido seu nome alterado, em 1998, para Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior — depois
da tentativa frustrada de criacdo de um Ministério da Producéo — a Secex - Secretaria de Comércio Exterior
concentrou as atribuicdes operacionais e normativas relativas a esta area de politica, o Ministério da Fazenda
manteve suas prerrogativas na area tributaria, alfandegaria e tarifaria e este desenho institucional da

administragado direta na area de comeércio exterior se manteve ao longo dos anos 90.

2.2. A evolucédo recente em quatro areas de politica

Isto ndo significou, no entanto, que o quadro institucional pertinente ao comércio exterior tenha
permanecido inalterado: de um lado, houve, em 1995, importante iniciativa voltada para incrementar a
capacidade de coordenacado da acdo publica em comércio exterior, através da Criacdo da Camara de
Comeércio Exterior da Presidéncia da Republica — a Camex. De outro, a remontagem dos sistemas

publicos de financiamento e garantias e de promogédo de exportacdes gerou, na administracao indireta e

2 Departamentos de Inddstria e Comércio (DIC), Comércio Exterior (DECEX, ao qual se subordinavam a CTT - Coordenadoria
Técnica de Tarifas, ex-CPA, e a CTIC - Coordenadoria Técnica de Intercambio Comercial, que herdou parte das atribui¢des da
CACEX) e Abastecimento e Precos.
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semi-publica, uma série de novos arranjos institucionais. Finalmente, a crescente relevancia que
adquiriram na politica de comércio exterior as negocia¢cdes comerciais, na segunda metade da década,
também ofereceu a oportunidade para um reordenamento institucional desta area, envolvendo o setor
publico, mas também as relacdes deste com o setor privado. Estas evolugdes serdo descritas e

analisadas a segquir.

a) A coordenacédo das acdes publicas em comércio exterior: a Camex

A coordenacéo da politica de comércio exterior foi identificada como um elemento relevante da politica
praticada a partir de meados de década de 90. Neste sentido, foi criada logo no comeco do governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso uma Cémara de Comércio Exterior (Decreto 1.386, de 6 de
fevereiro de 1995) com o objetivo de superar problemas institucionais decorrentes da fragmentagédo das
instancias decisorias nestas area e coordenar as atividades e decises com vistas a elaboracdo de uma

politica de médio prazo para o comércio exterior.

Seus objetivos incluiam executar um vastissimo conjunto de atribuicdes que cobre uma ampla gama de
temas relacionados ao setor externo da economia, como as seguintes: i) definir as diretrizes da politica de
comércio exterior; ii) manifestar-se previamente sobre as normas e legislagdo sobre o comércio exterior e
temas corrrelatos; iii) dispor sobre as diretrizes para as alteracdes das aliquotas dos impostos de
importacdo e exportacdo; iv) estabelecer as diretrizes para as investigacdes relativas a praticas desleais de
comércio exterior; v) fixar as diretrizes para a politica de financiamento e de seguro de crédito as
exportacgdes; vi) estabelecer as diretrizes para a politica de desregulamentacéo do comércio exterior; vii)
avaliar o impacto das medidas cambiais, monetarias e fiscais sobre o comércio exterior; viii) formular a
politica sobre a concessao de areas de livre comércio, zonas francas e zonas de processamento de
exportages; ix) fixar as diretrizes para a promog¢&o de bens e servicos brasileiros no exterior; x) indicar os

parametros para as negociacdes bilaterais e multilaterais relativas ao comércio exterior.

Em seu desenho original, a Camara de Comércio Exterior tinha como integrantes: o Ministro Chefe da
Casa Civil (Presidente), o Ministro das Rela¢Bes Exteriores, o Ministro da Fazenda, o Ministro do
Planejamento e Orgamento, o Ministro da Industria, do Comércio e do Turismo, o Ministro da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agraria, e o presidente do Banco Central, podendo, ainda, ser convidados a

participar das reunides representantes de outros 6rgaos do Governo.

E reconhecido que a Camara de Comércio Exterior tem finalidade consultiva, e ndo executiva, sendo
principalmente um foro de discussdo e de coordenacédo de politicas de comércio exterior. Ela fixa
diretrizes e serve de instrumento de dialogo entre governo e setores produtivos da sociedade, mas ndo
Ihe cabe atribuicdo operacional em matéria de comércio exterior. Cada Ministério que a compde guarda

sua competéncia especifica.

Em 1998, o Ministro do Desenvolvimento passou a ser o Presidente da Camex e o MDIC tornou-se
responsavel pela Secretaria Executiva do 6rgao, gerando uma ambigiliidade institucional nitida: ou seja,
a Camex é simultaneamente um conselho colegiado da ministros de Estado “e um érgéo cuja secretaria

executiva encontra-se no organograma do Ministério, subordinando-se, pois, ao MDIC” (Bonelli, 2000).
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Ainda em 1998, a Camex lancou o Programa Especial de Exportagbes — PEE, ambicioso projeto cuja
meta agregada era duplicar as exportacdes até 2002. O PEE baseava-se em metodologia de trabalho
matricial, articulando os setores exportadores (foram incluidos mais de 60 setores) e os diferentes
O6rgdos governamentais (agrupados por areas tematicas) envolvidos com as exportacfes. Diversas
reunides foram realizadas e vérios dos setores envolvidos elaboraram seus Termos de Referéncia,
identificando seus pontos fortes e fracos na competicdo internacional e definindo metas de exportacéo
para os anos de 1998 a 2002. Gradualmente, o PEE foi perdendo for¢a, a meta de duplicar exportaces
até 2002 revelou-se implausivel e hoje o programa é pouco mais do que mais uma referéncia de esforgco
frustrado, que contribui para retirar credibilidade das iniciativas governamentais na area de comércio
exterior. Ambicdes excessivas e falta de recursos institucionais para gerenciar um programa complexo

séo aspectos geralmente invocados para explicar o fracasso do PEE.

A Camex teve suas competéncias, estrutura e organizacao interna novamente redefinidas no inicio de
2001. O objetivo da reorganizacdo foi “promover a harmonizacdo das diferentes visbes e um
acompanhamento mais amplo das questdes trazidas, a partir da participacdo em todas as etapas da
discussao”. Além disso, visava-se aumentar a capacidade deliberativa do o6rgdo, eliminando a
ambigiidade quanto as suas funcdes. As deliberacbes da Camex — que deveriam continuar a ser

tomadas por consenso — passariam a ser objeto e Resolug¢des publicadas no Diario Oficial da Uni&o.

O Decreto n.° 3.756, definindo os novos poderes, estabelece que a Camex tem por objetivo a
formulacéo, a decisdo e a coordenacao de politicas e atividades relativas ao comércio exterior de bens e
servicos e para a consecucao de tais metas tem competéncia para fixar diretrizes e procedimentos em
questbes como negociacdes internacionais, promo¢do comercial, processamento das operacdes de
comércio externo e financiamento das exportacdes. Além destes aspectos, outros temas de grande
importancia no universo da politica comercial, como politica tarifaria na importacdo e na exportacédo e

defesa comercial, estdo também abrangidos nas novas competéncias.

De maneira geral, compete a Camex definir grandes diretrizes e orientar politicas nas diferentes areas
pertinentes ao comércio exterior e 4s negociagdes comerciais. Nas areas de normas e procedimentos,
politica aduaneira e de financiamento e seguro de crédito, ressalvam-se as competéncias especificas de
outros 6rgdos (MF e CMN). No caso da fixagcdo das aliquotas de impostos de importacdo e de

exportacdo, respeitam-se limites e condi¢cdes estabelecidas na legislacdo vigente. Neste caso, ela

. ' . 3
mantém o poder de fixar aliquotas, ganho no comeco do ano™.

Em seu novo desenho, a Camex é integrada pelos ministros de Estado do Desenvolvimento, Indistria e
Comércio Exterior — MDIC, responséavel pela Presidéncia — das Relacdes Exteriores, da Fazenda, da
Agricultura e do Abastecimento, e do Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, e sera assistida
por um Comité Executivo, denominado Comex, do qual fazem parte os secretarios executivos de cada

um desses ministérios, além de areas com atribuicdo especifica na matéria, como a Secretaria de

® Na realidade, na 4rea de fixacdo de tarifas e mais amplamente da gest&o dos instrumentos de protecéo & inddstria doméstica, o
conflito entre o Ministério da Fazenda e MDIC tornou-se patente publicamente nos Ultimos anos, manifestando-se nas instancia
institucionais criadas para a discussdo intra-governamental dos temas relacionados a esta area, como o CCDC - Comité
Consultivo de Defesa Comercial.
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Comércio Exterior, do MDIC, a Secretaria da Receita Federal, Secretaria de Assuntos Internacionais e
Diretoria Internacional do Bacen, do MF, o Representante Especial do presidente da Republica para

Assuntos do Mercosul e representante do Ministério da Sadde em assuntos especializados.

Em 24 de outubro de 2001, o Decreto 3981 estabeleceu que a Camex devera ser consultada sobre as
matérias relevantes relacionadas ao comércio exterior, ainda que consistam em atos de outros 6rgéos

federais.

b) A APEX: umanovapromocao comercial ?

Depois da “era Cacex”, as atividades de promocéo de exportacdes foram tradicionalmente desempenhadas
pela Secretaria de Comércio Exterior do MICT e pelo Departamento de Promocdo Comercial do MRE, bem
como pelas Seg¢Bes de Promog&o Comercial das embaixadas e consulados brasileiros. N&o havia recursos
especificos para esta finalidade o que, somado a duplicidade de fung@es institucionais de érgdos de

ministérios distintos, limitava sobremaneira a eficacia dos esfor¢os nesta area.

Em novembro de 1997, foi instituida, no ambito do SEBRAE, a Agéncia de Promocéo de Exportacdes —
APEX, com um orcamento anual de R$ 50 milh&es de reais e 0 objetivo de implementar uma politica de
promocéo das exportagdes. Como 0 Sebrae s6 pode apoiar empresas de pequeno porte, a atuagéo da
Apex também fica, em principio, restrita a este tipo de empresa. Para flexibilizar esta regra, a Apex foi
autorizada a incluir empresas de médio e grande porte em seus programas, desde que esta inclusdo

gere comprovadamente beneficios para empresas de menor porte.

A pesquisa A micro e pequena empresa no comeércio exterior, realizada pelo Sebrae, em 1998, buscou
efetuar amplo diagnéstico do papel efetivo e potencial das PMEs nas exportagdes, tomando-se como um
dado a baixa participagdo destas empresas nas vendas externas do Brasil. A pesquisa teria constatado
grande distancia entre as condicdes e capacitagbes da PME e aquelas requeridas para uma participacdo
estavel no mercado externo. Nesta 6tica, a fungéo principal da Apex é apoiar as empresas de pequeno
porte para que aumentem suas exportacées, elevando o volume exportado, 0 nimero de empresas que

vendem para o mercado externo e o nimero de produtos exportados.

De forma compativel com este diagndstico, a Apex tem um conceito ampliado de promocdo comercial,
voltado para o desenvolvimento da oferta exportavel e ndo apenas a promocgao strictu sensu. De acordo
com informacgBes obtidas junto a dirigente da Agéncia, isto tem levado a APEX a buscar trabalhar
crescentemente com Programas Setoriais Integrados, que buscam atuar sobre todos os fatores
condicionantes das exportacdes de um determinado setor, inclusive aqueles relacionados com a

qualidade e quantidade da oferta, com os encadeamentos produtivos, etc.

A situacdo institucional da Apex nado é transparente, nem estavel: foi criada no &mbito do Sebrae, que é
obrigado a alocar recursos anualmente para a Agéncia, e tem seu Gerente indicado pelo Presidente da
Camex (MDIC). No inicio, era uma geréncia do Sebrae e o processo de aprovacdo dos projetos
tramitava como todos os demais do Sebrae, dai resultando uma lentiddo extraordindria no processo

decisério. No inicio de 2000, a Agéncia foi transformada em subsidiaria do Sebrae (uma S.A ), mas, com
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este novo status, o saldo de recursos da Apex passava a ser considerado lucro tributavel. Em julho,
voltou a ser 6rgdo do Sebrae, mas com autonomia para aprovar projetos: recebe 25% do orcamento
anual do Sebrae-Nacional. Mesmo nesta situagéo, o presidente do Conselho Diretor Nacional do Sebrae

tem que autorizar todos 0s convénios.

Um dos principais problemas da atuacdo da Agéncia envolve as dificuldades relacionadas a delegacéo
de fungBes publicas a associagcées empresariais. O objetivo da Apex é introduzir nestas associacdes a
visdo estratégica de exportacdo e a participacdo das empresas de pequeno porte, concretizando-se na
idéia de formacao de centrais de servicos de exportacdo autofinanciaveis, que permitam a saida da
Apex. Nesta 6tica, de delegacdo, uma questao central nos projetos da Apex, que influencia desempenho
dos projetos, € a qualidade e o grau de comprometimento estratégico da lideranca empresarial com o

projeto de promocdao setorial.

O modelo da Apex articula projetos nacionais — que recebem funcdes de coordenacdo e funcdes
unificaveis (cursos de comércio exterior, cadastro de consultores, coordenacdo de missdes de
prospeccao, etc.) — e descentralizacdo estadual. Além disso, a Apex interage com o DPR/MRE que
também cuida de promogédo comercial. De maneira geral, ha uma divisdo do trabalho, fazendo a Apex a
parte doméstica da promocgéo e o DPR o apoio externo permitido pela rede de embaixadas e consulados

do MRE. Nesta viséo, a principal missédo da Apex é preparar a empresa para exportar “até o porto”.

No final de outubro de 2001, haviam sido concluidos 76 projetos, no valor total de R$ 47,7 milhdes e um
nivel de participacao da Apex nos recursos da ordem de 44,1%. A maioria dos projetos encerrados e boa

parte dos recursos a eles alocados se refere a feiras, eventos, publicacdes e missdes ao exterior

Também em outubro de 2001, encontravam-se em fase de execucdo 121 projetos de promocao
baseados em parceria de recursos da Apex e do setor privado. O custo total dos projetos em execucao
atingia R$ 385,9 milhdes (41,2% dos quais provenientes da Apex). Os Projetos Setoriais Integrados e 0s
projetos de consorcios de exportagdo dominam amplamente no portfélio da Apex: em outubro de 2001,
havia 46 projetos setoriais integrados, em ambito nacional e estadual, e 39 projetos de consorcio, todos
locais. Alimentos, ceramica, calgados, autopecgas, carnes, calgados, mdveis, téxteis e rochas estéo entre
0s principais usuarios dos PSI da Apex. Ja confec¢des, componentes para calcados e jéias e pedras sdo
setores envolvidos com programas de formacgéo de consoércios. Em termos de alocagédo de recursos, 0s
PSI representavam, em outubro de 2001, 61% do total, cabendo aos chamados programas horizontais

23,4% dos recursos, aos programas isolados 0,7% e aos programas de consércio cerca de 15% do total.

c) A remontagem do sistema publico de financiamento as exportacées

No Brasil, a avaliacdo da experiéncia de politica na area do financiamento a exportacdo, tal como
praticada até o final da década de 80, deve reconhecer a contribuicdo da politica para apoiar a

diversificacdo intersetorial das exportacoes.

Mas a falta de critérios que permitissem uma politica seletiva de apoio — alids requerida pelo objetivo de

diversificacdo — parece haver reduzido a eficiéncia do sistema, em termos de relagdo custo/beneficio.
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Além disso, os critérios adotados para definir os custos dos recursos oficiais, na fase anterior a 1984 —
marcada pelo crescimento das taxas de inflacdo — e a fixagdo dos niveis de equalizacdo independente
das taxas de juros praticadas, em um periodo de reducdo destas, depois de 1984, maximizaram 0s

custos fiscais dos programas montados.

Outra caracteristica do sistema, nesta fase, foi a concentragdo microecondmica dos financiamentos
subsidiados concedidos. Esta caracteristica se manteve tanto na fase em que o risco das operagdes foi
assumido pelo Estado — até 1984 — quanto na etapa em que a operacionalizagdo do sistema esteve a
cargo dos bancos. Além da ja registrada concentragéo setorial dos financiamentos, estes privilegiaram

um ndmero reduzido de empresas de grande porte.

Finalmente, o sistema carecia de mecanismos adequados de gestdo do risco de crédito. O seguro de
crédito existia e era operado por um érgao publico — o IRB — e 0 mecanismo também entrou em crise no
final da década de 80, negativamente impactado por problemas de selecdo adversa. Nos financiamentos
pré-embarque, o Estado assumia integralmente o risco das operacfes até 1984 — 0 que certamente tera
contribuido para reduzir o grau de sustentabilidade do mecanismo criado — e, a partir daquele ano,
transferiu este risco em sua totalidade para o sistema financeiro, o que gerou problemas de outra

natureza, como a excluséo de operagfes e empresas consideradas “arriscadas” pelos bancos.

No inicio dos anos 90, depois de um curto periodo em que se anunciou a intencdo de promover a
implantacdo de um Banco de Comércio Exterior predominantemente privado, as linhas de crédito foram
gradual e seletivamente restabelecidas, através do FINAMEX, operado pelo BNDES e voltado para o
setor de bens de capital. Na mesma época, o governo regulamentou o0 PROEX — Programa de
Financiamento as Exportacdes, que absorveu as linhas de crédito ainda ativas do antigo FINEX e
reintroduziu o sistema de equalizacdo de taxas de juros, vigente sob o FINEX e a Resolugdo n. 509.
Também os recursos do PROEX estavam destinados, naquele momento, a financiar exportacbes de

bens de capital.

As duas linhas de financiamento (e a de equaliza¢do, no caso do PROEX) foram, nos ultimos anos,
significativamente refor¢cadas, em termos de recursos or¢camentarios e técnico-humanos, tornando-se
crescentemente “horizontais”, ou seja, desvinculando-se cada vez mais de prioridades setoriais. A estes
mecanismos de financiamento, viria se acrescentar, em 1997, a criacdo de uma empresa de seguro de
crédito, majoritariamente privada, com participacdo do Banco do Brasil e de uma grande seguradora
estrangeira (a COFACE) e prestadora de servicos ao Tesouro no que se refere a gestdo dos riscos
politicos e extraordinarios, bem como dos riscos comerciais de médio e longo prazos (reproduzindo o
modelo institucional das antigas seguradoras estatais de crédito a exportacdo da Europa Ocidental, hoje
privatizadas, mas atuando em nome dos Governos na gestdo destes riscos). Também em 1997, foi
criado o Fundo de Garantia para a Promocdo da Competitividade — FGPC, a fim de garantir o crédito

concedido as exportacdes e aos investimentos de empresas de menor porte.

Este conjunto de iniciativas recompds o sistema publico de financiamento a exportacédo, que conta agora

com mecanismos de crédito ao exportador (nas modalidades pré e poés embarque) e ao importador
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(buyer’s credit), com um mecanismo de equalizagdo de taxas de juros — aplicavel inclusive aos
instrumentos oficiais de crédito — e com um sistema de garantia de crédito voltado para as operacdes de
pos-embarque (seguro de crédito) e de pré-embarque, no caso das empresas de menor porte (Fundo de
Aval). Como a principal linha privada de crédito (0 ACC/ACE) mantém-se como a principal fonte de
recursos para 0s exportadores brasileiros e novas modalidades de financiamento privado tém
apresentado crescimento expressivo — é 0 caso do pré-pagamento — tem-se, pelo menos em tese, um
guadro caracterizado pela oferta de um amplo leque de mecanismos de apoio financeiro as exportacdes
e, a excecao do Proex — que depende de recursos orgamentarios — pela disponibilidade de recursos para

atender a demanda dos exportadores.

Quais os elementos e as caracteristicas principais do atual sistema brasileiro de financiamento as

exportacdes?

Do lado dos mecanismos publicos, o primeiro dado relevante é a concentracdo dos recursos de
financiamento em um pequeno grupo de grandes empresas exportadoras, em poucos setores e nos
mercados latino-americanos (mais o mercado dos Estados Unidos para o setor de aeronaves).
Paradoxalmente, a remontagem do sistema, nos anos 90, ocorreu em paralelo com a “horizontaliza¢éo”
dos instrumentos de crédito. A apreciacdo cambial vigente no periodo posterior ao Plano Real e as
preocupacbes com a sustentabilidade macroecondmica do modelo de estabilizacdo certamente
contribuiram para esta extensdo dos mecanismos de financiamento publicos ao conjunto de

manufaturados.

Uma avaliacdo ex-post destes mecanismos indica, no entanto, que os desembolsos efetivamente
realizados pelas linhas publicas, nos Ultimos anos, concentraram-se em poucas grandes empresas, em
alguns setores e nos mercados latino-americanos (e, para o setor de aeronaves, nos Estados Unidos).
Entre os setores beneficiados por tais linhas, vale destacar, além de aeronaves, material de transporte,
bens de capital, servicos de engenharia e alimentos. A excec¢do deste Gltimo setor, esta tendéncia
poderia sugerir que 0s mecanismos publicos desempenham um papel importante no suprimento de
financiamento para bens com ciclos longos de producdo e comercializagdo e para 0s quais 0

financiamento é um fator relevante de competitividade internacional.

Ademais, estes mecanismos sdo particularmente Uteis para viabilizar exportacdes financiadas para
mercados de risco elevado, como os latino-americanos. Dadas as dificuldades para obter financiamento
a exportacdo de prazos mais longos no Brasil, tem-se ai um indicador da funcionalidade dos
mecanismos publicos para viabilizar a exportacéo de certos setores especificos para mercados de risco

considerado elevado.

Uma segunda caracteristica dos mecanismos publicos aponta para a énfase aos mecanismos de
garantia, énfase esta que se vincula em boa medida — mas ndo somente — ao objetivo genérico de
ampliar o acesso de empresas de menor porte aqueles mecanismos. Ou seja, a concentracao
microecondmica dos mecanismos publicos preocupa os gestores destes instrumentos e o tema das

garantias tem sido percebido como central em seus esfor¢cos para atingir empresas de menor porte. O
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papel do Estado e dos bancos publicos tem sido central em todas as iniciativas nesta area: criagdo da
Seguradora Brasileira de Crédito a Exportacdo — SBCE e do Fundo de Garantia das Exportacdes e
criacdo e operacionalizacao do FGPC. O fim do CCR para financiamentos com prazos superiores a um
ano deve mativar novas iniciativas nesta area ou, o que é mais provavel, fortalecera 0 mecanismo de

seguro de crédito as exportacdes.

Outra caracteristica relevante aponta para a perda de importancia dos recursos or¢camentarios como
fonte das linhas publicas de financiamento. O BNDES tornou-se, nos ultimos anos, a principal fonte de
recursos para o financiamento das vendas externas e a importancia dos recursos or¢camentarios
concentra-se hoje, do ponto de vista do sistema de financiamento como um todo, no PROEX-

Equalizacéao.

Uma quarta caracteristica importante da atuacdo publica na &rea de financiamento as exportacdes
envolve o fato de que, na pratica, os principais mecanismos se combinam. Para a quase totalidade das
operacdes do BNDES-Exim — em pés-embarque — utiliza-se o0 PROEX-Equalizacdo e, em sua grande
maioria, recorria-se ao CCR como mecanismo de garantia. Esta caracteristica levanta preocupacfes
quanto ao custo fiscal desta pratica, que ademais expds 0 PROEX-Equalizacg&o ao julgamento do Orgao

de Solucéo de Controvérsias da OMC.

d) Negociacdes comerciais: peso crescente na agenda da politica

A partir de 1998, a prioridade concedida pelo Governo ao crescimento das exportacdes, a intensificacdo
das negocia¢Bes da Alca e as perspectivas — finalmente frustradas em Seattle — de lancamento de uma
nova rodada de negociacbes multilaterais geram uma mudanca importante no ambiente em que se

gerencia a politica comercial no Brasil.

O tema “negociacdes” ganha peso na agenda de politica comercial e o faz em funcdo da participacao
brasileira em processos caracterizados por ampla agenda temética, incluindo temas fronteiricos e
“domésticos”. Esta ampliacdo das agendas de negociacdo impde uma gradual redefinicdo da forma de

organizacgéo dos setores privados e da interlocugdo destes com o Governo.

No plano das negociacdes comerciais, a Alca é o fator que esta na origem de uma ampla reorganizagéo
do processo de negociacao e consulta doméstica. Do lado empresarial, a experiéncia negativa dos
primeiros anos do Mercosul e o gradual envolvimento com as negociacfes a partir de 1994 criaram 0s
incentivos para uma forte e crescente participagdo no processo de negociacédo da Alca. Articulada em
torno da Confederacdo Nacional da Indistria — CNI, cria-se a Coalizdo Empresarial Brasileira, reunindo

entidades da indUstria, agricultura e setores de servicos.

Do lado do setor publico, é criada, no ambito do Ministério das Rela¢cdes Exteriores a Secretaria Nacional
da Alca — SENALCA, foro de discussdo dos temas relacionados a negociagédo hemisférica, encarregado
de coordenar a formacédo da posicdo nacional em relacdo aos temas em debate. A SENALCA relne-se
mensalmente e dela fazem parte representantes de varios Ministérios, da Camara de Comeércio Exterior

da Presidéncia da Republica, do Banco Central e outros 6rgaos do Governo Federal. O Decreto que cria
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a SENALCA prevé a possibilidade de participacéo de entidades representativas da sociedade civil, como
convidadas. Algumas entidades empresariais nacionais € uma central sindical foram gradualmente se
integrando as reunides da SENALCA — como convidadas do Governo, entenda-se — mas o escopo das
discussdes, as pautas dos debates e seus limites sdo claramente estabelecidos pelos coordenadores

governamentais do foro, ou seja, 0s representantes do MRE.

Com a evolugcdo das negociacbes da Alca, estruturaram-se Grupos Interministeriais tematicos,
responsaveis pelo acompanhamento das discussdes de cada um dos Grupos de Negociagdo do acordo
hemisférico. Destes Grupos participam representantes técnicos de diversos ministérios e érgdos do
Governo, tendo sido a participagdo privada admitida informalmente, em alguns Grupos e vedada em
outros. Nao ha razdes explicitas para esta exclusdo. Aparentemente, esta pode ser atribuida a um
conjunto de fatores, incluindo idiossincrasias pessoais e disputas intraburocraticas que se desenvolvem
em um ambiente onde o Governo tenta, sem muita clareza quanto a objetivos e métodos, alterar seu

padrdo de relacionamento com o0s agentes privados nos processos de negociacdo comercial.

Tanto a SENALCA quanto os Grupos Interministeriais tém sua dindmica de trabalho pautada pelo ritmo
das negociacbes da Alca, frequéncia das reunifes dos Grupos de Negociacdo e do CNC, etc. Em
principio, a cada rodada de reunifes sucede uma rodada doméstica de apresentacao dos resultados,
discussdo dos temas que estardo em pauta na proxima reunido e elaboracdo de propostas de

negociacgéo.

E interessante registrar que os Grupos Interministeriais foram criados originalmente para lidar com as
negociacdes da Alca, mas cada vez mais se ocupam também de outros processos negociadores em
suas areas tematicas. Assim, por exemplo, uma agenda de reunido tipica do Grupo Interministerial de
Servigos contemplaria as negociacdes da Alca, a evolucdo dos debates acerca da built in agenda da
Rodada Uruguai na OMC, as negociagdes internas do Mercosul e as discussdes com a Unido Européia
sobre o tema. Ha, portanto, em curso um nitido processo de geracao de externalidades institucionais, a
partir da Alca, com impactos ainda dificeis de avaliar sobre a evolucéo futura dos mecanismos de

consulta e negociagdo doméstica na area de politica comercial.

Mais recentemente, o0 modelo SENALCA foi adotado para apoiar as negociacées do Brasil (através do
Mercosul) com a Unido Européia. Neste caso, a composicdo do érgao (SENEUROPA) inclui, além de
representantes governamentais, um membro da se¢&o brasileira da Comisséo Parlamentar Conjunta do
Mercosul e um outro da secdo brasileira do Féro Consultivo Econémico e Social, representando a

sociedade civil*.

A concepcao de modelo institucional adotado para viabilizar consultas domésticas acerca das
negocia¢des comerciais parece passar por uma fase de transicdo. Sem divida, foi-se o tempo em que o

MRE detinha o monopdlio da formulagdo das posi¢cdes negociadoras do Brasil e do “interesse nacional’

* Vale ainda registrar que, em junho de 1999, foi criado, no ambito do MRE, o Grupo Interministerial de Trabalho sobre
Comércio Internacional de Mercadorias e Servigos, para formular e coordenar a posi¢ao brasileira com vistas as negociagdes na
OMC. Este Grupo ndo teve continuidade pratica, em fungdo do fracasso do lancamento da Rodada do Milénio, em dezembro
daquele ano.
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do pais. Também o0s mecanismos informais e diretos de interlocucdo entre o0 Governo e empresas e
setores interessados em acordos bilaterais de acesso a mercado no ambito da Aladi perderam

importancia relativa, sem todavia desaparecer.

Os formatos institucionais de consulta hoje praticados parecem variar de acordo com o conteldo da
agenda e com o avanco do processo de negociacdo. Agendas complexas e que incluam temas ndo
fronteiricos geram mecanismos de consulta e negociagdo doméstica relativamente institucionalizados,
com instancias hierarquicamente diferenciadas, mecanismos formais de convoca¢édo e avaliacdo de
resultados e dose razoavel de transparéncia para 0s grupos que a eles tém acesso (Governo,
associacfes empresariais, centrais sindicais e Legislativo). Em negocia¢cées que adquirem densidade,

como a Alca, tais mecanismos tendem a se consolidar e a se sofisticar.

J& no caso das negociagbes com outros paises da Aladi, cujo conteddo continua a ser a troca de
concessdes tarifarias, ha um sistema bastante informal de consultas, mobilizado essencialmente pela
dindmica das negociacfes, elas mesmas muito menos regulares e sistematicas do que as da Alca. De
maneira geral, o Governo solicita a entidades horizontais do setor privado que coordenem o processo de
consultas aos diferentes setores, com vistas a apresentacdo de listas de oferta e demanda de
liberalizacdo. A partir dai, ha uma seqiiéncia de reuniées entre o Governo e as entidades privadas,
buscando o estabelecimento de estratégias, critérios, etc. Ndo ha qualquer regularidade neste processo:
o Governo organiza reunifes com 0s empresarios, o setor privado pode solicitar reunides com o Governo

e as consultas podem ser encerradas pelo Governo sem maiores explicacdes.

Como, em geral, nestas negociacdes bilaterais tipicas da Aladi, ndo ha uma meta pré-definida, como o
estabelecimento de uma ZLC, por exemplo, e 0 Governo raramente define diretrizes e regras acerca de
patamares minimos de liberalizagcdo, objetivos gerais da negociagdo, etc., elas continuam a ser
fortemente influenciadas por interesses setoriais e, em especial, pelos interesses dos setores import-

competing.

A medida em que a agenda comercial ganha espaco na politica externa brasileira e o faz incorporando
temas de negociacdo até entdo considerados como estritamente domésticos, entra em erosdo o
monopdlio do MRE sobre a politica externa. Outras agéncias governamentais demandam participacao no
processo de negociacao — o0 que ja ocorre claramente no Mercosul — e as pressfes dos setores privados
(empresarial e sindical) também se intensificam. Duas evolugfes simultaneas tém entdo lugar: de um
lado, criam-se novos mecanismos de consulta intragovernamental, de outro “importa-se” para dentro dos
novos foros as representacfes empresariais e sindicais, com preferéncia para entidades multisetoriais ou

horizontais de representacdo de interesses.

Em meados de 2001, um novo organograma do MRE buscou levar em conta as necessidades
relacionadas a preparacdo e gestdo das negociagcdes comerciais, ao criar coordenacdes para cada
negociacdo (Alca, Unido Européia) e novas divisGes tematicas: acesso a mercados, defesa comercial e
salvaguardas, propriedade intelectual, servigos e investimentos, etc. Os diplomatas encarregados de um

tema participardo de todas as negocia¢des comerciais que contemplem tal tema.

A institucionalidade da politica brasileira de comércio exterior 16



Funcex

3. A EXPERIENCIA DE OUTROS PAISES

Assim como as politicas de comércio variam fortemente segundo os paises, também a institucionalidade
destas politicas € influenciada por fatores especificamente nacionais. Na realidade, mesmo quando as
politicas comerciais de diferentes paises tendem a convergir, como ocorreu com a politica de importacéo
dos paises latino-americanos na década de 90, a “variabilidade institucional” permanece e eventualmente

pode até mesmo crescer.

Nesta secdo, descrevem-se 0s principais elementos da institucionalidade da politica comercial de alguns
paises latino-americanos e dos Estados Unidos, buscando-se tirar algumas licdes destas experiéncias

para o caso brasileiro.

3.1. América Latina

a) Chile

A experiéncia chilena, na area de politica comercial, traz alguns elementos notaveis no que se refere a
dimensao institucional da politica. De forma muito sintética e mesmo ressalvando as 6bvias diferencas
entre o Chile e o Brasil, especialmente entre as politicas comerciais dos dois paises, € impossivel ndo
abordar o caso chileno como um exemplo de sucesso, do ponto de vista institucional, mesmo se

sucesso, nesta area, ndo exclui a existéncia de contradi¢cbes e dificuldades no policy-making.

Em primeiro lugar, € importante lembrar o consenso existente no pais — partilhado por diferentes interesses
e visBes politicas — acerca do papel central das exportagfes no modelo de desenvolvimento. Para o Brasil,
interessa menos o contetido o consenso do que o fato dele existir e de criar condiges para o tratamento
da politica de exportagBes como prioridade de desenvolvimento, ou seja, definir uma hierarquia de

prioridades entre politicas publicas que competem por recursos financeiros, humanos e técnicos.

Além disso, o Chile tem clareza de suas prioridades de politica comercial. Esta baseia-se em dois
componentes: a abertura comercial unilateral e o estabelecimento de ampla rede de acordos

preferenciais cujo principal objetivo é garantir acesso a mercado para as exportacdes chilenas.

No que se refere a formulacao da politica, em sua fase atual, o Ministério da Economia, do Fomento e da
Reconstrugdo elaborou o Plano de Desenvolvimento da Competitividade do Chile 1998-2003, que foi
discutido pelo Comité Interministerial de Desenvolvimento Produtivo. A proposta se baseia nas
contribuicdes dos setores privados e publico. Plano pretende desenhar uma “nova arquitetura do
fomento exportador”, que esteja funcionando em 2003, quando ja terdo sido desativados os subsidios
incompativeis com as normas da OMC. A idéia central “é passar de incentivos diretamente orientados as
empresas exportadoras a instrumentos horizontais que busquem melhorar a capacidade competitiva do
conjunto das empresas do pais (pretende-se melhorar a capacitacdo das empresas, de forma que estas
sejam competitivas nos mercados interno e externo). Mantém-se o compromisso de que 0S recursos
poupados pelo Estado através da eliminacdo dos subsidios a exportacdo serdo canalizados para estes

instrumentos horizontais” (Maccario, 1998).
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Na area de promocdo comercial, por exemplo, “nos ultimos anos, Prochile (agéncia de promogédo
comercial) prop0s rever suas funcgdes e institucionalidade, com vistas a: uma maior participacéo do setor
privado na acdo de promocao, um maior protagonismo nas negociac¢des internacionais, a ampliacdo a
temas como o investimento e 0s servicos, e 0s aspectos ambientais e culturais das relacdes de
comércio, e agregar as tradicionais tarefas de promoc¢do no exterior, 0 apoio a internacionalizacdo de

empresas” (Silva, 1998).

Como em cada etapa do desenvolvimento exportador do Chile, a agéncia de promog¢&o de exportactes
define metas especificas e prioridades, demonstrando grande capacidade para estabelecer e
implementar estratégias focadas, que certamente contribuiram para que alguns dos setores mais
beneficiados pela acdo de promocao tenham sido precisamente aqueles “reconhecidos atualmente por
seu grande desenvolvimento e dinamica exportadora. Entre estes: frutas e vegetais processados,

salmdo, frutas frescas, moveis, téxteis, vinho e produtos de papel” (Silva, 1998).

Por outro lado, a importancia das negociacdes comerciais na estratégia comercial chilena teve impactos
significativos sobre a institucionalidade da politica. Como observa Rosales (2001), “externamente, isto
levou a niveis de maior exigéncia maiores em termos de aprendizagem acerca das negociagdes.
Internamente, envolveu esforgos consideraveis de coordenacdo entre ministérios para lidar com as

questdes transversais que o comércio exterior impde sobre o quadro institucional publico”.

Nesta area, portanto, percebeu-se como prioritaria a necessidade de modernizar o quadro institucional e
alcancar a coordenacdo entre agéncias, de forma lidar com o0s temas tipicos das negociacdes

comerciais, na fase posterior a Rodada Uruguai.

N&o por acaso, Rosales (2001) define a maior demanda institucional gerada por estas negociacdes
como um dos principais desafios a ser enfrentado pela politica comercial do Chile em seu processo de
modernizacdo. A complexidade das negociagfes, o fato de que estas envolvem crescentemente temas
até entdo considerados como domésticos e questdes altamente técnicas tornam crescentemente
importante a coordenacéo entre agéncias de Governo, a negociacdo doméstica dos temas discutidos

externamente — o0 que também envolve a sociedade civil — e 0 apoio técnico aos negociadores”.

De um lado, “nesta logica, a complexidade politica dos novos temas de comércio internacional cresce como
resultado da presenca de novos atores em cena. O conceito de setor privado torna-se mais amplo, indo
além do seu significado estritamente empresarial para incluir a sociedade civil como um todo — incluindo
sindicatos de trabalhadores e setores profissionais — interessada em preservar certos padrdes trabalhistas,
sociais e ambientais e que podem ser afetados pela abertura da economia a investidores estrangeiros ou a
competicdo de fornecedores estrangeiros. Acordos comerciais exigem, entdo, um quadro institucional novo
para gerar um consenso social que lhes garanta legitimidade. Nestes casos, o Chile assumiu a lideranga na
regido ao promover uma ativa politica de consultas publicas e de abertura das negociagdes a legisladores,

inclusive representantes de partidos governamentais e de oposi¢do” (Rosales, 2001).

5 “uUn elemento que puede haber contribuido a la mayor articulacién al interior del sector plblico es la movilidad de

funcionarios entre las agencias relacionadas, al interior del sector publico, entre oficinas nacionales y representaciones
comerciales o de negociacion y también entre el sector publico y el privado” (Silva, 1998).
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De outro, os novos temas de negociagcdo excluem a ldgica de tratamento setorial das questes de
politica, que rege a acdo da administracdo publica e sua estruturacdo institucional doméstica: “estas
guestdes impdem uma maior coordenacao entre agéncias que até recentemente trabalhavam segundo
l6gicas totalmente independentes, segundo a velha classificacdo setorial da administracdo publica”
(Rosales, 2001). Esta nova exigéncia fica muito clara na area de seguranca alimentar e de medidas
sanitarias e fitossanitarias, mas também no tema de regras de origem: é dificil conceber um tratamento
adequado destes temas sem uma intensa coordenacdo publico-privada e entre agéncias publicas

vinculadas a diferentes ministérios e func¢des “setoriais.”

Neste sentido, a dimensdo institucional recebe, no Plano de Competitividade do Chile, uma prioridade
Obvia, que se refere tanto a forma de funcionamento da administragdo publica quanto as rela¢des do
Governo com o setor privado. Entre as preocupacdes dominantes nesta area, registre-se o tema da
coeréncia de acdo entre organismos com responsabilidades na area de politica comercial e de
competitividade, o desenvolvimento de associacbes empresariais com visdo de longo prazo, a
participacdo sistematica de associacdes sindicais (de trabalhadores) em instancias de coordenacéo

publico-privada, etc. (Silva, 1998).

E digno de destaque, no caso chileno, o dinamismo da politica e a capacidade de adaptac&o institucional
para atender a mudancas nos quadros de condicionantes, reorientagdes de politica, definicdes de novas
prioridades. H4, sem davida, uma preocupacéo explicita com a qualidade institucional da politica, que ndo
parece encontrar paralelo em outras experiéncias latino-americanas. De fato, avaliacGes globais sobre a
institucionalidade da politica foram feitas, em torno de 1995, evidenciando a insuficiente coordenacéo entre
os diversos organismos publicos cujas ag6es interferem no desempenho exportador e na competitividade
da producéo chilena. Tais avalia¢cdes encontram-se na origem dos processos de reorganizacao institucional
propostos pelo Plano de Competitividade de 1998, processos que evoluiram no sentido de um maior grau
de articulacdo e de coordenacdo, tendo como eixo central a Direcdo de Relacbes Econbmicas

Internacionais do MRE, a que se subordinam a Divis&o de Negociagfes®, bem como Prochile.

b) Outros paises latino-americanos: México, Colémbia e Argentina

Segundo Mattar (1998), a politica de exportagdo no México “sofre dos mesmos problemas que na
maioria dos paises: ma concepcdo das estratégias e programas, instituicbes de fomento carecem de
poder de convocatéria e recursos para formular a executar os programas, é freqiente a falta de
coordenacdo entre instituicdes governamentais involucradas, encarregadas de regulacéo e de fomento,
bem como entre estas e o setor privado, e os programas de fomento nem sempre contém uma visdo de

longo prazo da estratégia de desenvolvimento das exportacfes”.

® “as reestructuraciones al interior de algunos organismos tambien es notable, por ejemplo la movilidad de funcionarios es
significativa al interior de la Division de negociaciones de la DIRECON, unidad que ha venido creciendo en los Gltimos cinco
afos, caracterizada por una organizacién altamente flexible - en conformacion de equipos técnicos y negociadores - donde se
comparte informacion y se trabaja a base de confianza, factor a su vez de alta motivacion. De todos modos, este organismo ha
iniciado esfuerzos de revision desde 1997, puesto que la velocidad de los acontecimientos es tan alta que los cambios
institucionales pueden ser insuficientes. La administracion de los acuerdos por ejemplo es una de las tareas demandantes de un
mayor desarrollo institucional” (Silva, 1998).
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Segundo este autor, h4 uma grande multiplicidade de programas e incentivos a exportagdo que tiveram
efeito no México, em termos de desempenho, mas os principais fatores que explicam o dinamismo
exportador do pais relacionam-se com os impactos dos investimentos diretos externos ligados ao
desenvolvimento da maquila e a consolidacdo do Nafta. Ndo por acaso cerca de 80% das exportacdes
mexicanas sao realizadas por 600 grandes empresas, ligadas a transnacionais, a grupos nacionais e

magquiladoras.

Na realidade, a propria decisdo do Governo no sentido de negociar um acordo comercial com os Estados

Unidos e Canada estaria ligada, ao menos em parte, a constatacdo da timida resposta do setor

exportador a politica nacional de fomento das exportacoes.

Assim como o Chile, o México desenvolveu clara estratégia de estabelecimento de acordos comerciais,
que se traduziu ndo apenas no Nafta, mas também em diversos acordos comerciais com outros paises
da Aladi e, mais tarde, em um tratado de livre comércio com a Unido Européia. Estas negociacdes
estiveram na origem de uma importante reorganizacdo institucional do setor publico, mas também
ensejou um amplo reordenamento das instituicbes de representacdo empresarial, em que ganharam

peso politico e técnico as entidades horizontais de empresas exportadoras.

Ja a Colémbia tem um Ministério de Comércio Exterior, criado pela Lei marco de comércio exterior, de
1991, que, entre outras coisas, separa a promocao comercial (Proexpo) da financeira, atribuida ao
Bancoldex. Além disso, a Lei estabeleceu uma Comissao Conjunta de Comércio Exterior, constituida
pelo Conselho Superior de Comércio Exterior e representantes do setor privado. Este Conselho Superior
€ 0 6rgao assessor do governo nacional em temas de comércio exterior, retine varios Ministros sob a
coordenacéao do Presidente (Echevarria e Gamboa, 2000). Além disso, o Ministério do Comércio Exterior
apoia-se em comités assessores nos niveis nacional e regional, dos quais fazem parte membros da

administracdo publica, mas também representantes dos setores empresariais.

Apesar da existéncia formal destes mecanismos de coordenacdo e de interlocugcdo publico-privada,
estes comités assessores tiveram participacdo menor na formulacdo da politica comercial colombiana
nos anos 90. Este fato é relevante porque a primeira metade da década foi marcada por reformas
comerciais profundas e por uma ativa estratégia de integracéo, envolvendo a dimenséo sub-regional (o
projeto da CAN), mas também acordos bilaterais de comércio. Em algumas destas negociacdes,
sistemas de consulta entre o Governo e o setor privado foram colocados em funcionamento e
operacionalizados, especialmente naquilo que diz respeito aos aspectos técnicos das negociagfes. Em
contraste, as questdes centrais da negociagdo eram tratados no plano intragovernamental ou eram

discutidas informalmente nas paginas dos 6rgédos de imprensa.

De qualguer maneira, o sistema de trabalho usado nas negocia¢cdes da década de 90 foi legalmente
institucionalizado em 1999, no marco das duas Divisdes de Negociacbes do Ministério do Comércio

Exterior, entdo criadas.

Uma avaliacdo critica da politica colombiana de exportacdo ressaltou que “falta um fio condutor que

estabeleca rotas de acdo para 0s organismos com responsabilidades na administracdo de temas
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relacionados a produtividade, a competitividade, os incentivos e os servigos de promog¢éao”. Além disso, o
modelo de promocao comercial adotado ndo a vincula aos demais elementos de equacgédo exportadora,
ndo permite concentrar integralmente os esforcos nagueles setores e empresas que apresentam
potencialidades para desenvolver-se sustentavelmente, nem permite avaliar a incidéncia da politica nos

setores visados (Ochoa, 1998).

Se o Chile pode ser considerado, entre os paises latino-americanos, o “caso de sucesso”, no que se
refere a institucionalidade da politica de comércio exterior, especialmente a de exportacbes, a Argentina

€, segundo 0s mesmos critérios, o “caso de fracasso”.

De fato, no caso deste pais, ndo se observa, no final dos anos 90, nenhuma distincdo de
responsabilidades entre os ministérios que tratam de questdes comerciais. Prevalece um ambiente de
competicdo entre agéncias pelo controle da politica e de seus instrumentos. H& uma intensa
fragmentacéo e competicdo que afeta tanto as instituicdes publicas quanto as privadas e esta é uma das
principais caracteristicas do trade policy-making na Argentina, junto com a auséncia de canais formais
efetivos de interlocucé@o publico-privada (Bouzas e Avogadro , 2001). Além disso, ha diversos casos de

overlapping entre iniciativas federais e de algumas provincias na area de comércio.

3.2. Os Estados Unidos

O que chama a atencdo no trade policy-making nos Estados Unidos e que se traduz diretamente na
institucionalidade da politica € a complexidade do processo, que permite a uma ampla gama de

interesses dele participar (Huenemann, 2001).

Ha trés grandes elementos institucionais que conformam o processo formal de trade policy-making nos
Estados Unidos: o processo de consultas internas do Executivo, o processo de consultas do legislativo e
o sistema oficial de comités assessores. Estas instancias interagem no processo de policy-making e o
modelo institucional é compativel com um condicionante basico da politica comercial: o papel central que

nela exerce o Legislativo, ao contrario do que ocorre nos paises latino-americanos, inclusive no Brasil.

Em que pese o fato de que a politica comercial dos Estados Unidos é o resultado de concessfes negociadas
entre varios agentes politicos, que ndo atribuem necessariamente prioridades semelhantes aos diferentes
temas e representam interesses diversos, outro condicionante do processo de policy-making como um todo é
a existéncia de um consenso (ou um “mantra oficial”, nas palavras de Huenemann) entre os principais players
publicos e privados em torno das virtudes dos mercados abertos. De fato, segundo este autor, “este sistema
consultivo reflete o que foi o mantra oficial da politica comercial dos Estados Unidos nos dltimos 50 anos:
mercados externos e domésticos abertos interessam aos Estados Unidos. O sistema amplo de consultas ndo

coloca em questdo a premissa fundamental de que o comércio é algo bom”.

A resultante deste modelo institucional, além do respeito ao “mantra” liberal, ¢ um padrdo de evolucao
das politicas caracterizado por um ritmo lento de mudancas: “dado o grande numero de interesses
envolvidos e participantes, novas visdes e perspectivas tém muitas vezes que fazer um longo caminho

antes de serem consideradas admissiveis ou serem vistas como possibilidade” (Huenemann, 2001).
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No caso das consultas e negociagfes internas ao Executivo, a definicdo e implementacao da politica

comercial envolve mais de 18 agéncias federais, mas o USTR é estatutariamente o coordenador das

e L . . . . . 2 7
iniciativas na area de politica comercial e de IDE, bem como o negociador principal nestas areas . O
desenvolvimento da politica é levado a efeito através de um processo deliberativo inter-agéncias que

incluir diversos ministérios (departments).

O processo deliberativo se desenvolve em quatro niveis nas entidades envolvidas: Trade Policy Committe
of the Cabinet, Deputies Committee or Trade Policy Review Group, TP Staff Committee e TPSC

Subcommittees (por regibes, paises, setores, funcdes). Em todos estes niveis, a presidéncia é do USTR.

O USTR interage com importantes unidades de Governo, que também interferem na conducéo da politica
comercial. O departamento de Estado, por exemplo, conduz a politica externa dos Estados Unidos e, entre
outras coisas, analisa o impacto da politica comercial dos Estados Unidos sobre os demais membros da
comunidade internacional. Lidera as negocia¢des nas areas de transporte aéreo e maritimo e participa da
politica de controle das exporta¢des. Ja o Departamento de Comércio administra 0s programas comerciais

do Governo e representa o setor industrial nas negocia¢des com 6rgaos do governo.

Além da dimenséao interagéncias do processo, consultas publicas sdo conduzidas pelos subcomités
TPSC. O USTR consulta diversas agéncias, inclusive o ITC, no que se refere as implicac6es econémicas
dos acordos comerciais para a industria e a economia dos Estados Unidos. Na area do legislativo,
diversos comités estdo envolvidos com o tema comercial, mas Or¢gamento, na Camara, e Finangas, no

Senado, coordenam a gestao destes temas e das implicagfes legislativas dos acordos de comércio.

O sistema de comités assessores fornece informac6es e pareceres acerca dos objetivos e das posi¢cdes
de negociacdo dos Estados Unidos antes, durante e depois das negociacdes: sdo 33 comités
envolvendo 1000 consultores. O sistema se estrutura em trés niveis: ha o Comité Consultivo do
presidente para politicas negociacdes comerciais (ACTPN), seis comités consultivos de politica e 26
comités consultivos técnicos, setoriais e funcionais. Os comités de segundo nivel sdo gerenciados pelo
USTR, exclusivamente ou junto com outras agéncias. Os de terceiro niveis sdo gerenciados pelo USTR
com as Secretarias de Comércio (comités de industria) e de agricultura. Depois do Nafta e da Rodada
Uruguai, os procedimentos de consulta passaram a incluir governos estaduais e locais. O sistema de
consultas em comités é hoje o resultado de uma evolugéo de trinta anos e, segundo Huenemann (2001),
seria efetivados viesado para os interesses empresariais, embora acolha crescentemente interesses

sindicais, ambientalistas, consumidores, etc.

70 cargo de USTR foi criado em 1962 pelo Congresso, porque os legisladores consideravam que o departamento de Estado tinha
preocupacgdes ndo comerciais e isto o levava a desconsiderar 0s interesses domésticos da industria e da agricultura. Tem, desde
1974 (Trade Act) nivel de Secretaria da Presidéncia e tem equipe de cerca de 150 pessoas. Vale registrar que 0s programas de
promocdo de exportagdo e de controle das exportagdes ficam nas maos do Departamento do Comércio.
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4. ELEMENTOS DE AVALIACAO DA EXPERIENCIA BRASILEIRA E DE OUTROS
PAISES

A experiéncia recente do Brasil, na politica de comércio exterior, sugere que passou-se de uma situagao
em que uma super-agéncia institucionalmente heterodoxa (a Cacex) exercia poder quase monopolico
sobre esta &rea de politica para um quadro em que ha, ao mesmo tempo, pulverizacdo de poder e

conflitos de competéncia.

N&o que estes ndo existissem na época da Cacex: como se viu, este foi um periodo de expanséo do
Estado, segundo uma légica de autonomizacédo e segmentacao dos centros de decisdo. No entanto, por
suas caracteristicas institucionais, a Cacex ocupou de fato uma ampla area de poder, expandiu suas
fronteiras dentro do Estado e absorveu funcdes de “interlocucdo tutelar”, nas relaces com o setor
privado. Formulagdo e implementagdo andavam juntas na Cacex, bem como ai estavam reunidos

instrumentos de promocdao, recursos de informagéo e mecanismos de regulagéo.

Passados mais de dez anos desde a extingdo da Cacex, parece que a institucionalidade da politica de
comeércio exterior ainda ndo forjou um novo modelo, compativel com uma nova légica de atuacédo do

Estado, centrada na regulacéo e na interlocucéo néo tutelar com o setor privado.

Na realidade, como o final dos anos 80 foram marcados por um desmonte mais ou menos catastréfico
dos instrumentos de apoio as exportacdes — e da institucionalidade correspondente — os anos 90
assistiram a uma recomposi¢do da politica publica de fomento e de regulacdo das exportacdes. Neste
sentido, cacoetes e vicios herdados dos periodos anteriores de expansdo do Estado tendem a se
manifestar, neste processo de recomposi¢cdo, 0 que é esperado em dinamicas institucionais,

caracterizadas por forte componente inercial.

Apesar disso, é inegavel que a atual institucionalidade da politica de comércio exterior foi capaz de superar,
em certas areas, a heranca das décadas de substituicdo generalizada de importacdes e de apoio fortemente
subsidiado as exportacGes. Houve aperfeicoamentos importantes, como as observadas no financiamento

publico as exportacdes e na area de negociagfes comerciais, na segunda metade dos anos 90.

As escassas referéncias feitas ao tema institucional em estudos sobre a politica de comércio exterior
brasileira tendem a explicar a “desfuncionalidade institucional” prevalecente nesta area de politica
através da idéia de que o Ministério responséavel pela politica (0 MDIC) ndo dispde dos instrumentos para
implementa-la, os quais sem encontrariam nas mados do Ministério da Fazenda. Neste diagndstico, o
controle do Ministério da Fazenda sobre a politica fiscal — onde se insere o tema dos subsidios — e sobre
a politica tarifaria resume a situagdo: sem estes instrumentos, o MDIC estaria fora do processo decisorio
e atuaria apenas como um 6rgdo formulador, incapaz de influir na implementagées das medidas de
politica. O papel da Receita Federal — Secretaria do Ministério da Fazenda — como 6rgéo responsavel

pelas atividades aduaneiras no Brasil reforca este tipo de percepcao.

Este diagndstico sO faz sentido se referido a tradicdo brasileira de politica industrial e de comércio

exterior do periodo de industrializacdo protecionista. Os instrumentos nas méaos da Fazenda (excecao
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feita a Aduana) sao tipicos daquele modelo e tendem a perder crescentemente eficacia como
mecanismos de promocao e de protecdo, seja por razdes internas seja em funcdo de compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil. Além disso, o MDIC disp&e de instrumentos de politica relevantes,
na medida em que o BNDES esté vinculado a esta pasta e em que a Secex controla a operacionalizacao

da politica comercial, inclusive na area de defesa comercial e de barreiras néo tarifarias.

Na realidade, o atual MDIC é o herdeiro da tradicdo setorialista no desenho e implementacéo de politicas
na area de industria e comércio exterior, absorvendo, pelo menos em parte, a missédo e as funcdes de
coordenacéo e de interlocugdo com o setor privado atribuidas, nas décadas anteriores, ao CDI e a
CACEX. O Ministério parece ter dificuldades importantes para superar esta tradicdo setorialista e
expandir sua atuacdo naquilo que pode ser chamado os “nichos prospectivos de politica”, ou seja, areas
gue tendem a ganhar importancia para a politica e as negocia¢cdes comerciais: e-commerce, Servigos,
reducdo do gap regulatério entre o Brasil e os paises do Norte, na area de normas, padrbes e

certificacBes diversas, que tende a limitar 0 acesso aos mercados de exportacédo, etc.

Esta interpretagdo traduz algo como uma “nostalgia da Cacex”, que vé na centralizacdo de funcdes e
poderes em um (nico 6rgdo a solugdo para o problema institucional da politica. Nos anos 70, a
mobilizagdo governamental nesta area combinou: i) atribuicdo de prioridade estratégica a politica de
exportacao; ii) forte concentragdo institucional de poderes regulatérios e operacionais em uma agéncia
com caracteristicas heterodoxas; e iii) intensa utilizacdo de incentivos e subsidios fiscais e crediticios.
Este uso abundante de subsidios traduzia a prioridade estratégica atribuida as exportacdes e a Cacex
derivava boa parte de seu poder do fato de regular e operacionalizar os mecanismos de subsidio. A
Cacex também administrava as condi¢cdes de acesso dos produtos importados ao mercado doméstico
através de seus mecanismos nao tarifarios, o que maximizava seu poder como instituicdo de Governo e

como interlocutor “tutelar” do setor privado.

As dificuldades da Camex séo invocadas para justificar vises informadas pelo modelo Cacex, cujo
grande ponto fraco é ignorar a mudanca radical no quadro de condicionantes em que se formula a

politica, mudanca esta que condenaria qualquer tentativa de reedicdo do modelo Cacex ao fracasso.

Ora, quando se fala, neste trabalho, em mudancas radicais no quadro de condicionantes em que opera a

politica, faz-se referéncia a convergéncia de um conjunto de fatores domésticos e externos cujo
resultado liquido é reduzir a margem de liberdade de que dispe o Governo para incentivar as
exportacdes através de mecanismos fiscais e de crédito e ampliar significativamente o leque de temas e

de atores — publicos e privados — mobilizados pela agenda comercial.

Em primeiro lugar, a utilizagdo intensiva de incentivos fiscais e crediticios a conta do Tesouro ndo € mais
vidvel, tanto por razdes domeésticas — que envolvem restrigdes fiscais em um contexto de intensa competi¢éo
por recursos publicos — quanto por forca de acordos internacionais assinados pelo Brasil em ambito
multilateral e sub-regional. Em segundo lugar, a politica comercial se tornou muito mais complexa do que na
fase da Cacex, integrou novas dimensdes — ndo diretamente comerciais — e novas preocupacdes — sociais e

culturais, por exemplo — que mobilizam novos atores, governamentais e ndo governamentais.
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Neste quadro, as preocupacgdes com a eficacia das politicas publicas nesta area agrega-se o tema da
legitimidade social de tais politicas, que ultrapassa a dimenséo das relagfes intra-Governo para envolver

também as entidades representativas da sociedade civil.

Em um cenario onde os incentivos “financeiros” as exportacdes sao limitados e a agenda comercial se
torna mais complexa, o quadro institucional da politica passa a desempenhar um papel central, tanto no
sentido de incentivar as exportacdes quanto de gerenciar a construcdo de consensos domésticos em

areas sensiveis da nova agenda de comércio.

Isto significa — e este € um elemento que emerge da analise da experiéncia brasileira e de outros paises
— que, neste novo quadro de condicionantes, o tema de desenho e aperfeicoamento do quadro
institucional da politica passa a merecer tratamento prioritario: neste novo contexto, falhas institucionais

tendem a cobrar um preco elevado, tanto em termos da eficcia, quanto da legitimidade das politicas.

Portanto, ndo somente é impensavel a farta utilizacdo de recursos orcamentarios para subsidiar as
exportacdes, mas também ¢é invidvel a reedicdo de um modelo baseado em uma mega-instituicao
reguladora e operadora. Ndo ha como concentrar todas as competéncias necessarias em um Unico
orgdo, nem isto seria desejavel. Além disso, a propria abertura comercial retira eficacia e legitimidade ao

modelo que a Cacex institucionalizou.

No entanto, se este tipo de visdo ainda orienta propostas normativas na area institucional é porque, além
de nédo ter gerado um modelo alternativo ao do “império da Cacex”, o Brasil enfrenta hoje desafio
semelhante ao que motivou a forte mobilizacdo governamental em torno da prioridade da exportacdo, na
“época da Cacex”. Trata-se de aumentar significativamente as exportacfes, tanto através do incremento
da propensdo exportadora das empresas quanto da integracdo de novas empresas ao esforco

exportador, em um ambiente econémico e institucional onde o viés anti-exportador é relevante.

Além disso, a “nostalgia” da CACEX traduz a percepg¢éo de que a atribuicdo de prioridade estratégica as
exportacfes é um condicionante essencial do sucesso da politica de exportagdo e que, ndo atendido
este pré-requisito, qualquer esforco de redesenho institucional na area de comércio exterior terd
resultados insatisfatérios. Como a area de comércio exterior é, na realidade, a interse¢éo de diversas
“areas de Governo” — que sao atribuicdes de distintos Ministérios e érgaos setoriais — esta atribuicao de
prioridade ndo emergira espontaneamente nas distintas areas e Ministérios por elas responsaveis, que
tém dezenas de outros campos de atribuicdo — além da dimensé&o “comércio exterior” de suas areas de

atuacéo.

Ora, um aspecto essencial da politica brasileira de comércio exterior dos anos 90 aponta para o fato de
gue, apesar da prioridade explicitamente acordada as exportacdes pelo Governo Federal, os problemas
institucionais nesta area de politica come¢am no baixo grau de convergéncia, dentro do proprio
Executivo, em relacdo ao papel da politica de comércio exterior em uma nova estratégia de
desenvolvimento. Esta falta de uma visdo compartilhada basica define a dimensdo estratégica dos

problemas institucionais na area de comércio exterior.
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A auséncia desta visdo compartilhada dificulta a criagdo de consensos bésicos dentro do Governo e
entre este e o setor privado na politica comercial e estd na origem da variedade de diagnésticos e
iniciativas nem sempre convergentes veiculadas por diferentes 6rgdos de Governo que atuam nesta
area, explicando, em boa medida, a existéncia de problemas de coordenacdo e de implementacao de

politicas que caracterizam, no Brasil, a &rea de comércio exterior.

Esta situagdo traduz fendmeno mais amplo, a saber, a vigéncia, nos anos 90, de razoavel equilibrio de
forcas entre liberais e intervencionistas (os desenvolvimentistas) dentro do Estado, cada grupo sendo
responsavel por iniciativas politicas nem sempre convergentes e atuando segundo uma “divisdo do
trabalho” nédo formalizada. Na area de comércio exterior, liberais tém dificuldades para abrir espaco para
a discusséo de politicas ativas de exportacdo e — mais surpreendente — para acomodar a prioridade as
exportagdes na politica de austeridade fiscal. J& os desenvolvimentistas parecem néo conceber a politica
fora do marco tradicional em que se combinam politicas setoriais “regadas” a subsidios e incentivos com

doses nem sempre homeopaticas de protecao.

Qualquer que seja a avaliacdo que se faga deste processo mais amplo, é inegavel que o equilibrio de
forcas entre grupos com visdes divergentes quanto ao papel das exportagbes no novo modelo de
desenvolvimento tem custos, os quais tendem a se traduzir em dificuldades para gerar consensos
essenciais para a prépria formulagéo das politicas e para implementar medidas decididas em alto nivel, o

que, por sua vez, gera uma crise de credibilidade das politicas.

Neste quadro, o atual modelo institucional da politica de comércio exterior e, em especial, suas
debilidades podem ser vistas como caracteristicas de uma situacdo em que h& baixo consenso
estratégico quanto a prioridade a ser concedida a politica de comércio exterior e, em especial, a politica
de exportacdo, que compete com outras duas prioridades, valorizadas por distintos setores
governamentais: o equilibrio fiscal e a prote¢do aos setores import-competing da indUstria doméstica.
Neste sentido, o atual modelo sanciona e perpetua tal quadro, além de desincentivar iniciativas que

busquem definir um outro paradigma institucional na area de comércio exterior.

Os casos do Chile e dos Estados Unidos ilustram bem a relevancia, para a eficacia da politica, da
existéncia de um consenso basico acerca do papel do comércio e das exportacdes para o pais. O Chile,
principalmente, oferece um excelente exemplo de construcdo de consensos (intragovernamentais, mas
também com o setor privado) em torno: i) do papel das exportacdes para o desenvolvimento; ii) da
relacdo da politica de exportacdes com outras politicas “concorrentes” legitimamente representadas no
aparelho de Estado; e iii) dos componentes principais da politica. Os Estados Unidos exemplificam uma
situagdo em que a politica é formulada em um marco extremamente complexo e altamente politizado,
mas no qual a existéncia de um consenso basico acerca dos beneficios do comércio desempenha papel
essencial, ao definir 0 escopo de propostas aceitaveis ou passiveis de discussdo (que nado devem ir

contra 0 mantra oficial).

Portanto, o primeiro elemento do diagnoéstico aqui formulado aponta para a existéncia de uma “dimenséo

estratégica” do problema institucional da politica, que se traduz no baixo grau de consenso acerca da
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prioridade das exportacdes — e das restricbes e exigéncias que tal prioridade imp&e a outras politicas.
Esforcos de coordenacado e articulagcdo inter-institucional, que se tornam crescentemente importantes
com a evolugdo da agenda de politica comercial, esbarram no baixo grau de convergéncia acerca do

papel estratégico da politica de exportacao.

N&o surpreende, neste contexto onde falta visdo estratégica compartilhada, que os diagnésticos acerca
dos problemas de politica que informam a acéo de 6rgdos atuantes na area de comércio exterior possam
ser variados e até mesmo conflitantes. De fato, as acfes governamentais na area de comércio exterior

séo informadas por pelo menos trés visdes diferentes sobre como aumentar as exportacoes.

No primeiro caso, busca-se aumentar a base de empresas exportadoras, através da integracdo de
pequenas empresas ao universo exportador, em que pese o fato de alguns estudos mostrarem que a
base mais do que duplicara entre 1990 e 1997 e que o crescimento das exportacdes das pequenas
empresas teria, no curto prazo, pequenos impactos agregados sobre o desempenho exportador. Mas
este diagnéstico informa de perto a atuacdo dos 6rgéos de promocdo comercial e, em especial, da Apex,

além de esforgos intensos e recorrentes na area de financiamento publico a exportagéo.

No segundo caso, 0 objetivo principal seria aumentar o valor agregado da pauta: este diagnoéstico
privilegia temas setoriais ou, preocupada: i) com a qualidade “estrutural” da produc¢é&o industrial brasileira
e de suas exportagdes, excessivamente concentradas em setores produtores de commodities intensivas
em recursos naturais; e ii) com os fendmenos de perda de densidade de algumas cadeias produtivas, em
funcéo da abertura comercial. Algumas iniciativas do BNDES vao nesta direcdo, mas os seus resultados

sdo ainda pouco claros.

No terceiro caso, o que se privilegia € a remocao de obstaculos regulatorios e sistémicos de ordem
horizontal que impactariam negativamente a competitividade dos produtos brasileiros, tanto no mercado
doméstico quanto nos mercados externos. Esta é a visdo dominante entre os setores mais
intervencionistas do Estado, embora sua tradugcdo em acdes efetivas esbarre na visédo “fiscalista” do

Ministério da Fazenda.

E importante observar que os diagnosticos acima ndo necessariamente sdo conflitantes, mas — dada a
escassez de recursos governamentais e privados — eles tornam-se concorrentes. Além disso, cada
diagnéstico gera iniciativas e ac@es pouco coordenadas entre elas e produz um desperdicio significativo
de recursos. Como se ndo bastasse, diagndsticos que alimentam acdes publicas na area de comércio
exterior muitas vezes carecem de rationale econdmica e ndo se apoiam em fatos ou tendéncias

empiricamente constatadas.

Mas os problemas institucionais na politica de comércio exterior também tém, no diagnéstico que aqui se
formula, uma segunda dimenséo, que se explicita em falhas de implementacdo e gerenciamento de
politica. Decisdes tomadas em alto nivel encontram obstéaculos de operacionalizacéo, o que se traduz na
baixa credibilidade que cerca o anuncio de novas medidas governamentais na area de exportacdo. Na
realidade, este tipo de problema parece bastante difundido nos paises analisados, levando-os seja a

concentrar boa parte das func@es de implementacédo da politica em uma unidade governamental (caso
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da Direcao de Relagdes Econdmicas Internacionais do MRE do Chile), seja a atribuir a um érgéo funcdes
de coordenacdo ndo apenas nas instancias decisdrias mais elevadas, mas também nos niveis de

operacionalizagéo (caso do USTR).

A descricao da evolucéo das politicas nas areas de coordenacao, promoc¢ao comercial, financiamento e
negociacbes — feita na Segunda secdo deste trabalho — permite elaborar acerca de alguns destes

problemas, sinteticamente apresentados no Quadro abaixo.

Area de Politica

Orgéos Envolvidos

Problemas

Coordenacéo de

politicas

CAMEX

Ambiglidade de status institucional restringe poder de

coordenacao: 6rgdo do MDIC ou interministerial ?

Instabilidade institucional.

Capacidade deciséria limitada por competéncias ja estabelecidas.

BNDES, Bando do

Brasil, Bancos

Financiamento e Conflito entre l6gicas comercial e de politica ha a¢do dos bancos

garantias de publicos, gerando demora na implementacao e falta de

crédito as regionais, agentes efetividade das medidas.
financeiros do

BNDES e SBCE

exportacbes . ~ L
portag Baixo grau de coordenacao entre agentes publicos,

especialmente BNDES e Banco do Brasil.

Pouca articulagdo com politica de promoc¢ao da Apex (programas
setoriais integrados).

Negocia¢bes MRE, MDIC, MAA |«  Caréncia de quadros negociadores permanentes e/ou de

comerciais esquema de assessoria técnica permanente aos negociadores.
Baixo grau de institucionalizagéo da interlocugdo com a sociedade
civil.

Promocéao Apex, MICT, MRE . Instabilidade institucional.

comercial

Politica orientada por diagnostico discutivel: PMEs como foco.

Instrumentos precarios de avaliagcao das politicas.

A Camex é a expressao institucional de uma preocupacdo com o tema da coordenacdo das acdes
publicas na area de comércio exterior. Suas fungfes institucionais principais se referem a formacao do
consenso dentro do Governo e a eliminacdo do gap entre a tomada de decisdes e sua implementacao. A
vinculagcdo da CAMEX a Presidéncia da Republica derivava naturalmente de sua funcdo de coordenacao

interministerial.

Apesar de informada por um diagnostico correto — o de que o Governo deve explicitamente tratar da
coordenacdo das acdes publicas em uma area de politica que envolve diversos ministérios — a Camex
enfrentou notédrias dificuldades para desempenhar sua missdo. De um lado, seu status institucional de
Cémara da Presidéncia foi colocado em questdo com sua transferéncia para o MDIC, o que restringe

naturalmente seu poder de coordenacdo interministerial. De outro, sua capacidade deciséria esta
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explicitamente limitada por competéncias estabelecidas, especialmente na area do Ministério da
Fazenda, o que também coloca em xeque sua capacidade de coordenacéo interministerial. Além disso,
dotada de poucos recursos técnicos e humanos, a Camex tem dificuldades para acompanhar a
implementacdo de medidas adotadas em seu ambito e para oferecer ao Governo um feed back dos

resultados e impactos de suas politicas.

Na area de financiamento e garantias de crédito a exportacdo, ha um baixo grau de coordenacdo entre
agentes financeiros publicos e, em especial, entre 0 Banco do Brasil e o BNDES. Trata-se de evidente
desperdicio de recursos: 0 Banco do Brasil disp8e de importante experiéncia nesta area, além de uma rede
de agéncias no Brasil e no exterior, ao passo que o BNDES tem recursos financeiros e humanos em sua
sede. Ha complementariedade de competéncias e ndo seria absurdo propor que o banco de exporta¢des do

Brasil deveria surgir de uma fus&o entre a Area Internacional do Banco do Brasil e 0 BNDES-Exim.

Além disso, h4, nesta area, um claro conflito entre a légica comercial e a l6gica de politica na acdo dos
bancos publicos, que se evidencia nas acdes voltadas para ampliar o acesso das PMEs ao crédito de
exportacdo. Submetidas a légica comercial de distribuicdo de produtos do BNDES — via agentes
financeiros — e aos critérios de gestdo de risco que caracterizam a agdo destes agentes, as PMEs
dificilmente terdo acesso ao crédito de exportacdo. Como diversos estudos sobre o tema comprovaram,
ndo é correto supor que agentes financeiros privados atuem como promotores da politica de exportacéo.
Por outro lado, ndo se trata de reproduzir 0 modelo de gestédo dos riscos de crédito a exportacdo que
prevaleceu no Brasil até a década de 80, que transferia aos agentes publicos e ao Tesouro parcela
ponderavel destes riscos. HA exemplos em outros paises que comprovam a possibilidade de superar o

dilema sem cair na socializacéo espuria dos riscos privados.

E o caso do modelo adotado quando da privatizacdo da COFACE, na Franca, e do Mediocredito
Centrale, na Itdlia. Ambos continuam a desempenhar funcdes da agéncias governamentais e as
atividades reunidas sob a rubrica “agéncia de politica industrial” do banco italiano, por exemplo,
consistem “na gestao extra-balanco dos fundos alocados pelo Estado para a consecucdo de objetivos

especificos de politica econdmica e industrial”.

Com isto, atacam-se as falhas — do ponto de vista da consecucéo dos objetivos de politica de exportacédo, é
preciso ressaltar — do atual modelo de gerenciamento de riscos aplicavel aos financiamentos publicos, que
impede o acesso a estes pelas empresas de menor porte. E importante que isto se faca explicitando-se
claramente as responsabilidades, recursos e custos associados a consecucdo de politicas publicas e ndo

deixando que se “contamine” o balango das instituig6es financeiras publicas.

Na area de promocao comercial, além do fato de toda a concepcgéo da politica ser informada por um
diagnéstico discutivel, em termos de eficiéncia da politica de promocgdo, a APEX caracteriza-se por
estatuto institucional ambiguo — em sua relagées com o SEBRAE — o que acaba gerando instabilidade e
afetando a capacidade de atuar e planejar sua atuacdo. Finalmente, mas nao menos importante, o caso
da APEX exemplifica uma situagdo muito difundida no setor publico brasileiro: vérias iniciativas sao

adotadas, recursos publicos sédo transferidos a associacdes privadas, mas nédo ha praticamente nenhum
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mecanismo de avaliacdo técnico-econdémica das politicas adotadas e das iniciativas implementadas.
Este subdesenvolvimento da fun¢éo “avaliacdo de politicas” tem custos palpaveis para o setor publico,

além de tornar lento e incerto o processo de aperfeicoamento das ag6es publicas.

No que se refere as negociacBes comerciais, importantes evolu¢des foram observadas recentemente no
modelo de gestdo do tema, no interior do Governo, em especial no que se refere a interlocucdo com a
sociedade civil e a adequacdo da estrutura organizacional do MRE as exigéncias de negociacdes
comerciais dominadas por temas “transversais”. Mas nao resta didvidas de que aperfeicoamentos
adicionais seriam de extrema relevancia para consolidar e institucionalizar as rela¢des entre o Governo e
a sociedade civil, bem como para fortalecer a capacidade técnica dos negociadores através do

estabelecimento de estrutura de apoio técnico permanente as negociagoes.
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5. RECOMENDACOES

O pré-requisito basico para que qualquer desenho institucional que se proponha na area de comércio
exterior e, em especial, de politica de exportacdo, seja dotado de eficacia e de legitimidade diz respeito a
consolidagdo, no Executivo, de um consenso estratégico acerca da prioridade das exportacGes e da
compatibilidade desta prioridade com outros objetivos estratégicos, como a disciplina fiscal e a

substituicdo competitiva de importacdes.

Além disso, uma nova institucionalidade da politica de exportacdo deve ser intensiva em instancias e
mecanismos de coordenacao, tanto nas instancias decisorias quanto nas de operacionalizacdo — para
dar conta da natureza transversal de varios dos novos temas da agenda de politica — mas também deve
deixar claro, para os agentes publicos e privados, o processo de tomada de decisdo e de implementacdo
das medidas adotadas nesta area de politica. O quadro normativo e legal aplicavel a esta area deve

traduzir esta mesma exigéncia.

E imprescindivel fugir da tentacdo da centralizagéo de fungdes e atribuicbes em um sé 6rgdo ou Ministério — o
gue seria inviavel, dada a transversalidade de muitas das questdes pertinentes a politica de comércio exterior
e de negociacdes comerciais — mas também é fundamental evitar a “feudalizagdo” corporativista e a

segmentacédo do aparelho de Estado em 6rgéos que funcionem segundo logicas distintas.

A concepcdo que orientou a criagcdo da Camex permanece valida e a Cémara deveria, para
desempenhar adequadamente seu papel, voltar a estar localizada institucionalmente no organograma da
Presidéncia da Republica e idealmente seu Chefe ndo deveria estar subordinado a nenhum Ministério. A
Camex funcionaria como instancia de coordenagdo do processo de tomada de decisdes nas areas de
politica de exportacdo e de importacdo e como o6rgao responsavel pelo comando do processo
necessariamente coordenado de implementacdo de decisbes, nas instancias operacionais. A
coordenacao da participacdo do Brasil as negociagbes comerciais internacionais continuaria a cargo do
Ministério das Relacdes Exteriores, mas a formacéo da posicdo governamental nestas negociacdes teria

a Camex como locus privilegiado.

Para desempenhar este papel, a Camex deve ser substancialmente reforcada em termos de capacitagdo
técnica e humana, ou seja, ela teria, nesta proposta, um quadro técnico importante, desempenhando,
além das tarefas de coordenacdo — na esfera de tomada de decisdes e de operacionalizacdo — e de
comando — somente na operacionalizacdo — fungdes de planejamento, inteligéncia estratégica e

avaliacé@o de politicas publicas em sua area de atuacéo.

A atribuicdo consensual de prioridade a politica de exportacdo deve se traduzir em capacidade técnica e
politica da Camex para redefinir competéncias e atribuicGes na area de politica de comércio exterior.
Parte significativamente das limitacdes de que sofre a politica de exportacdo em seu processo de
implementacéo respalda-se legal e institucionalmente em formulagfes do tipo “respeitadas as atribuigbes

legais do érgéo tal” ou “respeitadas as disposi¢des da lei xyz”.
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O consenso estratégico acerca da prioridade concedida a politica de exportacdes se materializaria neste
novo perfil da Camex e na elaboracéo de um Plano Estratégico de Desenvolvimento das Exportacbes
(com horizonte de tempo equivalente a quatro anos), inspirado no modelo chileno e menos preocupado
em estabelecer metas quantitativas de exportacdo do que em: i) formular um claro diagnéstico dos
principais problemas para desenvolver as vendas externas brasileiras; ii) a partir deste diagnéstico
consensado, definir objetivos e prioridades, bem como 0s instrumentos e mecanismos de apoio e de
articulacdo a serem mobilizados para alcancar os objetivos; e iii) estabelecer mecanismos de avaliacao

técnica e econdmica das politicas publicas adotadas nesta area.
O modelo aqui proposto valoriza algumas fungdes institucionais:

A O planejamento estratégico, materializado no Plano acima referido;

A A coordenacdo interinstitucional, tanto no nivel da tomada de decisdo quanto no da implementacéo

das medidas;

A A avaliacdo de politicas, como meio de aperfeicoamento e adaptacdo permanente destas. Para
cumprir tal objetivo, o processo de avaliacdo deve ser sistematico, transparente e isento
tecnicamente, ou seja, deve ser feito através de recurso a instituicdes ndo governamentais

qualificadas;

A A interlocugdo com a sociedade civil. No novo quadro em que se move a politica de comércio
exterior e sobretudo as negocia¢des comerciais, a demanda por participacdo social tende a crescer.
Sem retirar do Executivo suas prerrogativas constitucionais nesta area, é fundamental ampliar e
institucionalizar os canais de comunicacdo com o Legislativo e com a sociedade civil, através de

entidades representativas dos interesses dos produtores e trabalhadores e consumidores;

A Inteligéncia estratégica. No que se refere a este ponto, a Camex coordenaria — recorrendo também a
expertise ndo governamental — a elaboracdo de white papers sobre temas emergentes no comeércio
exterior brasileiro, seus impactos sobre as empresas brasileiras e sua competitividade, bem como

sobre as préprias politicas publicas do pais — e ndo somente na area de comércio exterior.

Em termos mais especificos, ha as recomendacdes que derivam quase que automaticamente das
avaliacdes de quatro areas de politica feitas na secdo 4, como a necessidade de densificar as funcdes
de planejamento e avaliagcdo de resultados na area de promocdo comercial ou de aumentar a
coordenacao entre agentes publicos e evitar o conflito entre I6gicas de atuacdo do Governo na area de

financiamento, entre outros. Além destas recomendacdes, caberia:

A Direcionar crescentemente o MDIC para funcGes relacionadas aos impactos dos novos temas da
politica de comércio exterior sobre as empresas brasileiras, reduzindo o peso da heranca setorialista
do Ministério. O MDIC poderia atuar em areas onde o gap regulatério do Brasil pode comprometer os
esforcos para aumentar suas exportacdes, como as normas técnicas, a certificacdo ambiental e

trabalhista, etc.;
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A Modernizar a administracdo aduaneira, distinguindo-a normativa e institucionalmente das fungées da
Secretaria da Receita Federal. Como observado por Moreira e Carvalho Jr. (1996), “a administracéo
aduaneira ndo € mais um simples exercicio de aplicagdo de normas, respaldado por documentacao
previamente aprovada por 6rgados governamentais — como a Cacex e a CPA, que balizavam até
mesmo a arrecadacdo do Imposto de Importacdo, cuja importancia é decrescente —, mas um
sofisticado sistema de aplicacdo de normas, regras, mecanismos e principios pactuados em acordos
e tratados internacionais. Sao regras adotadas via negociacdes e ndo mais mero desejo nacional.
Portanto, ndo pode haver erro de interpretacdo ou de execugdo. Passa, pois, a ser tarefa de equipes
permanentes e altamente treinadas e especializadas, com a visdo ndo mais necessariamente fiscal,
mas de execucdo de uma politica de comércio exterior, instrumento dindmico da producado, do

emprego e do desenvolvimento econdmico e social do pais”.

A Consolidar e simplificar drasticamente a legislagéo e a normatizagdo relativa ao comércio exterior, de
forma a reduzir os custos de transacgéo especificamente gerados pela opacidade legal e regulatoéria.
Estas tarefas devem ser orientadas pelo objetivo de sancionar o novo modelo institucional aqui

proposto.
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