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RESUMO

Os objetivos deste trabalho sdo: (i) explicar por que os diferentes setores da economia
brasileira gozam de diferentes niveis de protecdo comercial; e (ii) explicar como as demandas
setoriais por protecdo sdo mediadas pelas instituicdes vigentes. Quanto ao primeiro objetivo, a
hipétese testada é a de que os niveis de protecdo sdo diferentes porque os setores diferem
entre si em sua demanda por protecdo e em sua capacidade de pressionar o governo a atender
essa demanda. Quanto ao segundo ponto, ndo ha hipéteses a priori; pretende-se apenas, de
forma exploratdria, identificar quais institui¢cdes sdo mais permedveis a atuacio de lobbies
protecionistas. O referencial tedrico € a Teoria da Prote¢cdo Enddgena, para a qual a protegéo é
um bem transacionado entre politicos (ofertantes) e produtores domésticos (demandantes). O
método utilizado é a andlise de regressdo. As varidveis dependentes medem o nivel de
protecdo comercial obtido pelos diferentes setores da economia brasileira em diferentes
contextos institucionais. As varidveis independentes medem a demanda por protecdo e a
capacidade de organizagdo desses setores. Em cada modelo os regressores sao os mesmos, de
modo que os diferentes resultados possam ser atribuidos aos diferentes contextos
institucionais analisados. Esses resultados ndo permitem concluir que a demanda por protecao
e a capacidade de pressionar o governo sejam os principais determinantes da estrutura de
protecdo vigente no Brasil. Certas configuragdes institucionais parecem conferir ao governo
algum grau de autonomia deciséria, o que lhe permite (em alguma medida) resistir a pressdes
setoriais. Em termos concretos, os resultados das regressdes sugerem que a politica comercial
€ mais condicionada pela atuagcdo de grupos de interesse quando: (i) hd canais explicitos de
comunicagdo publico-privado; (ii) o 6rgdo que coordena o processo decisério tem sua atuagao
orientada por crencas protecionistas; e (iii) o processo decisério envolve ndo apenas o Brasil
mas os demais paises-membros do Mercosul.

Palavras-chave: Politica comercial. Grupos de interesse. Protecionismo.



ABSTRACT

This work attempts to: (i) explain why the different industries of Brazilian economy
enjoy different degrees of trade protection; and (ii) explain how sectoral demands for
protection are mediated by prevailing institutions. As regards the first point, the hypothesis
under test is that protection degrees vary because industries differ in the amount of protection
they demand and in their ability to compel government to meet that demand. As for the
second point, there are no ex ante hypothesis; we just intend to identify, using an exploratory
approach, what institutions are more amenable to pressure from protectionist lobbies. The
theoretical framework is the Endogenous Protection Theory, which treats protection as a
commodity transacted between politicians (suppliers) and domestic producers (demanders).
The method applied is regression analysis. The response variables measure the amount of
trade protection received by each Brazilian industry across different institutional frameworks.
The explanatory variables measure these industries’ demand for protection and organizational
capability. Regressors are the same across models so the different results can be ascribed to
the different institutional frameworks. These results do not allow us to conclude that
protection demand and ability to press government are the main explanations for Brazil’s
protection structure. Certain institutional frameworks seem to allow government a degree of
decisional autonomy, so government is able to resist (to some extent) sectoral pressures. In
concret terms, regressions’ results suggest that trade policy is more constrained by interest
groups when: (i) there are explicit channels of public-private communication; (ii) the state
department coordinating the decisionmaking process is guided by protectionist beliefs; and
(iii) the decisionmaking process comprehends not only Brazil but also the other Mercosur’
member states.

Keywords: Trade policy. Interest groups. Protectionism.
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1 INTRODUCAO

1.1 Objetivos e metodologia

Os objetivos deste trabalho sdo: (i) explicar por que os diferentes setores da economia
brasileira gozam de diferentes niveis de protecdo comercial; e (ii) explicar como as demandas
setoriais por protecdo sdo mediadas pelas instituicdes vigentes. Quanto ao primeiro objetivo, a
hipétese testada é a de que os niveis de protecdo sdo diferentes porque os setores diferem
entre si em sua demanda por protecdo e em sua capacidade de pressionar o governo a atender
essa demanda. Quanto ao segundo ponto, ndo hd hipéteses a priori; pretende-se apenas, de
forma exploratdria, identificar quais institui¢des sdo mais permedveis a atuacio de lobbies
protecionistas.

A metodologia serd detalhada no capitulo 4. A principal ferramenta utilizada é a
andlise de regressdo. As varidveis dependentes medem o nivel de prote¢do comercial obtido
pelos diferentes setores da economia brasileira em diferentes contextos institucionais. As
variaveis independentes medem a demanda por protecdo e a capacidade de organizacdo desses
setores. Em cada modelo os regressores sdo os mesmos, de modo que os diferentes resultados

possam ser atribuidos aos diferentes contextos institucionais analisados.

1.2 Justificativa da relevancia do tema

Nao obstante os ganhos do comércio serem conhecidos desde a publicagdo de
"Principios de economia politica e tributagdo" por David Ricardo, em 1817, o Brasil € um pais
de economia bastante fechada ao comércio internacional. A Tabela 1, abaixo, mostra que a
participacdo do comércio internacional no Produto Interno Bruto brasileiro, de 24,66%, é
substancialmente inferior 2 média das 15 maiores economias do mundo, que é de 44,43%. O
mesmo se da com a participagc@o do Brasil nos fluxos de comércio internacionais, dos quais o
pais responde por 0,92%, contra uma média de 3,98% das 15 maiores economias (sendo que a
Coréia do Sul, com um PIB inferior ao do Brasil, é responsavel por parcela quase trés vezes

maior do comércio internacional).



Tabela 1 - Integragﬁo das 15 maiores economias ao comércio internacional (2005)
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(ra};gng) Pais PIB (US$ milhdes) Comércio / PIB (%) Pi‘jﬂ’} 3;??;;0
1 EUA 12.455.068 21,16 12,42
2 Japio 4505912 24,63 523
3 Alemanha 2.781.900 62,67 821
1 China 2.228.862 63,79 6,70
5 Reino Unido 2.192.553 40,72 420
6 Franca 2.110.185 45,39 451
7 Ttalia 1.723.044 4335 3,52
8 Espanha 1.123.691 41,47 2,19
9 Canadd 1.115.192 60,89 3,20
10 Brasil 794.098 24,66 0,92
11 Coréia do Sul 787.624 69,27 2,57
12 Tndia 785.468 29.27 1,08
13 México 768.438 57,95 2,09
14 Rissia 763.720 48,29 173
15 Australia 700.672 32,08 1,08

Fontes: World Development Indicators (banco de dados do Banco Mundial) e International Trade Statistics 2006
(publicacdo anual da Organizagdo Mundial do Comércio), Tabela I.5.

Dentre as principais razdes para essa pouca inser¢do econdmica do Brasil esta,
provavelmente, a atuacdo de grupos de interesse junto ao governo no sentido de obter e/ou
manter protecdo comercial, especialmente na forma de aliquotas de importac;e”lo.1 A atuacdo
desses grupos resulta, portanto, em sério entrave ao desenvolvimento do pais, na medida em
que as restricdes comerciais impostas ensejam distor¢des alocativas e inibem o crescimento
da produtividade da economia.

A atuacdo dos grupos de interesse € nociva para a economia mesmo quando ndo é
bem-sucedida, pois recursos que poderiam ser empregados produtivamente — em aquisicao
e/ou desenvolvimento de tecnologias, contratacdo de trabalhadores, etc. — sdo utilizados no
custeio das atividades de lobby, como deslocamentos para a capital do pais, contratacdo de
escritorios especializados e suborno a autoridades (KRUEGER, 1974). A possibilidade de
obter favores especiais do governo desloca parte dos individuos empreendedores do pais para
atividades que nada agregam ao produto nacional. Um bom engenheiro pode se dedicar ao
aperfeicoamento de métodos de produgcdo — o que aumenta a produtividade das empresas
beneficiadas pela nova técnica e reduz pregos para os consumidores finais — ou a redagéo de
peticdes ao governo em nome de uma empresa ou setor da economia, com vistas a obter
determinada benesse estatal. No primeiro caso, o produto nacional aumenta; no segundo, o
produto nacional fica estagnado ou diminui (BAUMOL, 1990).2

Apesar de sua relevancia, a atuacdo dos grupos de interesse na arena comercial € um
tema negligenciado pela academia brasileira. Uma busca nos principais periddicos sobre

Relacdes Internacionais, Ciéncia Politica e Economia® retorna, para o periodo 1996-2006,
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apenas quatro artigos sobre o papel dos grupos de interesse na formulagdo da politica
comercial.* Paradoxalmente, nos Estados Unidos — pais bem menos protegido que o Brasil —
os artigos sobre o tema contam-se as centenas e se subdividem em vdrias categorias, como a
influéncia dos lobbies nas rodadas de negociacdo da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), nas negociagdes bilaterais e regionais, na aplicagdo de medidas de defesa comercial,
na criacdo de barreiras técnicas, etc. Esse paradoxo talvez se explique, em parte, por uma
visdo algo benévola da academia brasileira sobre a participacdo dos grupos de interesse na
formulag@o de politicas publicas. O que nos Estados Unidos € chamado de captura, lobby,

rent-seeking, tariff-seeking e “protection for sale™”

aqui é tomado por “participacdo da
sociedade no processo decisério” e visto como sindnimo de democracia; ndo sendo
considerado um problema, nido recebe a devida atencdo da comunidade académica.® Essa
visdo benévola desconsidera que, para o individuo comum, os custos de informar-se sobre a
politica comercial superam em muito os possiveis beneficios, sendo ilusério esperar que “a
sociedade” como um todo se faca representar em camaras setoriais ou instituicdes congéneres.
Submeter a politica comercial a influéncia de alguns ndo significa submeté-la ao escrutinio de

toda a sociedade; pelo contrario, significa sujeitar o interesse da sociedade como um todo ao

interesse de grupos especificos (DOWNS, 1999, p. 273-274; FRANCO, 2003).

1.3 Estrutura do trabalho

Esta dissertacdo se divide em seis capitulos, dos quais esta introducio € o primeiro. No
segundo capitulo apresenta-se o referencial teérico que fundamenta a andlise. No terceiro
capitulo hd uma apresentacdo dos aspectos institucionais da politica comercial brasileira —
quais os 6rgdos governamentais responsdveis por sua elabora¢do, como se did o processo
decisorio, quais os mecanismos de interacdo publico-privado existentes, quais os principais
instrumentos de politica comercial utilizados no Brasil e quais desses instrumentos serdo
objeto de andlise no restante do trabalho. No quarto capitulo apresenta-se a metodologia
utilizada, descrevendo-se a construcdo das varidveis e justificando-se a especificagio
escolhida. Embora seja mais usual inserir o capitulo metodoldgico logo apds o referencial
tedrico, as varidveis utilizadas serdo melhor compreendidas apds a apresentacdo dos aspectos
institucionais da politica comercial brasileira. No quinto capitulo os resultados das regressoes

sao apresentados e interpretados. Por fim, no sexto capitulo sdo apresentadas as conclusdes.
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" A literatura especializada aponta para outros fatores — tais como o papel das idéias e crencas dos decisores —,
que ndo serdo analisados em profundidade neste trabalho.

? Uma interessante demonstracio empirica do argumento de Baumol estd em Brock, Magee e Young (1989, p.
111-121), onde se encontra forte correlagdo negativa entre a propor¢do de advogados na sociedade e o PIB per
capita de um dado conjunto de paises. A propor¢io de advogados, nesse caso, € uma proxy para a quantidade
de rent-seeking existente no pais.

3 Contexto Internacional, Revista Brasileira de Politica Internacional, Dados - Revista de Ciéncias Sociais,
Revista Brasileira de Economia, Revista de Economia Politica e Revista Brasileira de Econometria.

* Esses quatro exemplos sdo Aradjo Jr. (1998), Santana (2001), Carvalho (2003) e Colisete e Menezes (2004).

3 “Protection for sale” é o titulo de um artigo seminal sobre o tema (GROSSMAN; HELPMAN, 1994).

% Diniz (2000), por exemplo, defende a discussdo da politica econdmica em camaras setoriais tripartites (que
retinem burocratas, empresdrios e trabalhadores). Lima (2000), Lima e Santos (2001) e Lima e Hirst (2002)
advogam que a politica externa deveria estar sujeita a controle ex ante pelo Congresso Nacional (o qual
certamente canalizaria toda sorte de lobbies protecionistas e limitaria ainda mais as tentativas de liberalizagao
comercial). A defesa da participacdo dos grupos de interesse na formulagio de politicas parece derivar, em
alguma medida, do conceito de “autonomia inserida” (embedded autonomy) proposto por Evans (1997). O
conceito de “autonomia inserida” refere-se a contextos em que o Estado formula e implementa suas politicas
em cooperacio com os agentes privados mas, a0 mesmo tempo, goza de autonomia deciséria e capacidade
coercitiva para perseguir seus objetivos. Segundo Evans, esse equilibrio entre autonomia e inser¢io favorece a
implementagdo de politicas industriais bem-sucedidas e ajuda a explicar por que alguns paises (como a Coréia
do Sul) desenvolveram-se significativamente a partir dos anos 1970.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O objetivo deste capitulo é apresentar o referencial teérico adotado no presente
trabalho. Preliminarmente, na secfo 2.1, serdo apresentados os tr€s principais modelos do
comércio internacional: o modelo ricardiano, o modelo dos fatores especificos e o modelo
Hecksher-Ohlin.' Esses modelos mostram as conseqiiéncias redistributivas do comércio
internacional e, dessa forma, nos permitem compreender melhor a Teoria da Protecdo
Endo6gena, apresentada na secdo 2.2. A Teoria da Protecio Enddgena trata da captura da
politica comercial por interesses particulares e, na se¢do 2.2, serdo apresentados seus
fundamentos, suas principais vertentes, suas limitacdes e os trabalhos mais representativos.

Em 2.3 serdo discutidas algumas explica¢des alternativas para o protecionismo.

2.1 Comérecio internacional: modelos de analise e efeitos distributivos

Na auséncia de comércio internacional, cada pais precisa produzir tudo o que
consome. O comércio, porém, permite que cada pais possa se especializar em determinadas
atividades, o que aumenta a oferta total de bens. Para explicar esse fendmeno, ha trés modelos
principais: o modelo ricardiano, o modelo dos fatores especificos e o modelo Hecksher-Ohlin

(KRUGMAN; OBSTFELD, 2005, p. 7-89).

2.1.1 O MODELO RICARDIANO

No modelo ricardiano (RICARDO, 1821) ha apenas um tnico fator de produgdo — o
trabalho —, cuja produtividade varia entre diferentes paises e entre diferentes setores de um
mesmo pais. O custo de producdo de um bem, quando medido em horas de trabalho, é
chamado de custo absoluto. Quando um pais pode produzir determinado bem utilizando
menos horas de trabalho do que outro, diz-se que tem uma vantagem absoluta na producio
desse bem, relativamente ao outro pafs. J4 o custo de produ¢@o de um bem, quando medido

em termos dos outros bens que poderiam ser produzidos com as mesmas horas de trabalho, é
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chamado de custo de oportunidade. Quando um pais pode produzir um bem a um custo de
oportunidade menor do que outro, diz-se que tem uma vantagem comparativa na producio
desse bem, relativamente ao outro pafs.

A distingdo entre vantagem absoluta e comparativa é fundamental, pois sdo as
vantagens comparativas (e ndo as absolutas) que explicam os padrdoes de comércio
internacional. Para ilustrar por que isso acontece, pode-se imaginar um cendrio onde existam
apenas dois paises — A e B — e dois produtos — alimentos e manufaturas. O pais A é mais
produtivo que B em ambos os produtos, i.e., precisa de menos horas de trabalho para produzir
tanto alimentos quanto manufaturas. Tem, portanto, vantagem absoluta nos dois casos. A
diferenca de produtividade entre A e B, contudo, é maior na fabricacdo de alimentos do que
na de manufaturas. Em outras palavras, o custo de oportunidade da producdo de alimentos,
medido em termos de manufaturas, é maior para o pais B do que para o pais A. Nesse caso, a
produgdo total tanto de alimentos quanto de manufaturas serd maior se A se especializar em
alimentos e B se especializar em manufaturas. Além disso, a capacidade de consumo dos dois
bens em ambos os paises tende a crescer com a especializacdo. O conceito de vantagens
comparativas mostra, portanto, que o comércio é vantajoso mesmo quando um pais é capaz de
produzir tudo o que o outro produz a um menor custo absoluto. Da mesma forma, o comércio
€ mais vantajoso também para o pais que tem desvantagem absoluta na producio dos dois

bens.

2.1.2 O MODELO DOS FATORES ESPECIFICOS

O modelo ricardiano negligencia a existéncia de outros fatores de produgdo e a
possibilidade de que alguns individuos sejam prejudicados pela liberalizacao/intensificagdo do
comércio. Como o modelo considera o trabalho um fator mével, os trabalhadores poderiam
simplesmente migrar dos setores em contracio para os setores em expansdo (apds iniciada a
tendéncia a especializacdo). Essas lacunas sdo preenchidas no modelo dos fatores especificos,
no qual ha trés fatores de produgdo: terra, capital e trabalho, sendo que o uso dos dois
primeiros € especifico a determinados setores e o ultimo € utilizado em todos os setores
(KRUGMAN; OBSTFELD, 2005, p. 27—48).2 Para ilustrar esse modelo, pode-se imaginar

novamente dois paises — A e B — e dois produtos — alimentos e manufaturas. Alimentos sido

produzidos utilizando-se terra e trabalho e manufaturas sdo produzidas utilizando-se capital e
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trabalho. Ambos os paises tém a mesma oferta de trabalho, mas o pais A tem uma razio
capital/terra maior que a do pais B. Ou seja, A dispde de mais capital que terra, relativamente
ao pais B. Dada essa dotacdo de fatores, o custo de oportunidade da produgdo de manufaturas,
medido em termos de alimentos, € menor no pais A do que no pais B. Num cendrio de
autarquia, cada pais produz ambos os bens mas o pais A produz uma razdo
manufaturas/alimentos maior que a do pais B. Assim como no modelo ricardiano, sdo os
diferentes custos de oportunidade que conferem aos paises suas diferentes vantagens
comparativas: em ambos os casos, diferentes custos de oportunidade transformam-se em
diferentes precos relativos. A diferenca € que para Ricardo os custos de oportunidade derivam
da produtividade da forca de trabalho, enquanto no modelo dos fatores especificos os custos
de oportunidade derivam da dotacdo de fatores.

Quando os dois paises passam a fazer comércio entre si, o preco das manufaturas tende
a aumentar no pais A e a diminuir no pais B, ocorrendo o inverso com o pre¢o dos alimentos.
Desse modo, em cada pais os proprietarios do fator especifico do setor exportador sairdo
ganhando e os proprietdrios do fator especifico do setor que sofre a concorréncia de
importacdes sairdo perdendo. No pais A, o aumento do preco das manufaturas induzird um
aumento da oferta desses bens. Esse setor tenderd a absorver trabalhadores antes empregados
na producido de alimentos (cuja demanda por trabalho cai a medida que as importacdes
aumentam). Com mais trabalhadores por unidade de capital, o produto marginal do trabalho
cai e, por essa razdo, o aumento do saldrio € inferior ao aumento do pre¢o das manufaturas,
embora superior ao aumento do preco dos alimentos. O resultado liquido para os
trabalhadores depende de seu padrdo de consumo. O resultado liquido para os proprietarios de
capital € positivo: os saldrios reais diminuiram, aumentando seus lucros, e seu poder de
compra em termos de alimentos aumentou. O resultado liquido para os proprietarios de terra é
negativo: os saldrios reais aumentaram, diminuindo seus lucros, e seu poder de compra em
termos de manufaturas diminuiu. No pafs B, relativamente abundante em terra, ocorre o

inverso (proprietdrios de capital ganham e proprietdrios de terra perdem).

2.1.3 O MODELO HECKSHER-OHLIN

Assim como o modelo dos fatores especificos, o modelo Hecksher-Ohlin (OHLIN,

1967) assume a existéncia de trés fatores — terra, capital e trabalho — e que cada bem ¢
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produzido a partir de dois fatores. A diferenca é que, no modelo Hecksher-Ohlin, ndo ha
fatores especificos: dois bens distintos podem ter sido produzidos com os mesmos fatores. O
que distingue ambos os bens é a proporcdo em que cada fator foi utilizado na sua produgdo.
Para ilustrar o modelo, pode-se novamente imaginar dois paises — A e B — e dois produtos —
alimentos e manufaturas. Ambos os bens sdo produzidos a partir de terra e trabalho, mas no
caso dos alimentos a razdo terra/trabalho é maior do que no caso das manufaturas.” O pais A,
por seu turno, tem uma razao terra/trabalho maior que a do pais B. Dado esse cendrio, o custo
de oportunidade da produ¢do de manufaturas, medido em termos de alimentos, ¢ menor no
pais B do que no pais A. Num cendrio de autarquia, cada pais produz ambos os bens mas o
pais B produz uma razao manufaturas/alimentos maior que a do pais A.

Quando os dois paises passam a fazer comércio entre si, o preco das manufaturas tende
a aumentar no pais B e a diminuir no pais A, ocorrendo o inverso com o pre¢o dos alimentos.
No pais B, a remunerago do fator utilizado mais intensivamente na produciao de manufaturas
(ou seja, o trabalho) aumenta em relacdo a remuneracdo do fator utilizado menos
intensivamente (a terra). Em resposta, os produtores de ambos os bens — alimentos e
manufaturas — substituem trabalho por terra, aumentando a razdo terra/trabalho. Com menos
trabalhadores por unidade de terra, o produto marginal do trabalho aumenta e o produto
marginal da terra diminui. Como os fatores sdo remunerados por seu produto marginal, a
renda real do trabalho aumenta e a renda real da terra diminui. No pais A, relativamente
abundante em terra, observa-se o oposto: a renda real do trabalho diminui e a renda real da

terra aumenta.

2.1.4 BARREIRAS COMERCIAIS: TIPOS E EFEITOS

O modelo dos fatores especificos e o modelo Hecksher-Ohlin capturam os conflitos
distributivos decorrentes do comércio internacional. Esses modelos mostram que embora o
comércio possa aumentar a producdo de todos os bens — e assim expandir a fronteira de
possibilidades de produgdo —, alguns grupos podem ser prejudicados, especialmente no curto
prazo. Esses grupos t€m forte incentivo a tentar influenciar a politica comercial para evitar
que seus respectivos setores de atuagc@o sejam expostos a competi¢do estrangeira. Para tanto,

pleiteardo o estabelecimento de barreiras a importagao, tais como:
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(i) tarifas alfandegarias, que sdo tributos incidentes sobre as mercadorias que entram no pais.
Podem ser especificas ou ad valorem. As tarifas especificas sdo um valor fixo estabelecido
sobre determinada quantidade de produto — e.g., dez ddlares por tonelada de arroz, mil délares
por automével de passeio, etc. As tarifas ad valorem sdo percentuais do valor do produto —
10% sobre o valor das importagdes de bebidas alcodlicas, por exemplo. As tarifas ad valorem
e especificas podem ser combinadas entre si de diferentes formas. Por exemplo, podem ser
aplicadas concomitantemente (tributando-se a importagdo em um percentual de seu preco
declarado e em um valor especifico por unidades do produto) ou alternadamente (calcula-se o
valor a pagar com base em uma tarifa ad valorem e em uma tarifa especifica e cobra-se o
maior valor). Permitem também variacdes, como o estabelecimento de aliquotas diferenciadas
(ad valorem ou especificas) para um mesmo produto, dependendo do preco declarado
(mecanismo conhecido como “banda de precos”). A protecdo conferida pelas tarifas
especificas varia de acordo com o preco da mercadoria: a protecdo aumenta quando o preco
diminui e vice-versa. Por essa razdo, as tarifas ad valorem conferem maior previsibilidade e

transparéncia a politica comercial;

(i1) quotas, que sdo limitagdes quantitativas a entrada de mercadorias no pais — por exemplo,
mil toneladas anuais de tabaco ou cinco toneladas mensais de trigo. As quotas precisam ser
distribuidas entre os interessados em importar o produto em questdo. Essa distribuicdo pode
ser feita de forma discriciondria, por sorteio ou por leildo. Em alguns casos as quotas sio
entregues a administracio dos paises exportadores. Assim como ocorre com as tarifas
especificas, a protecdo conferida pelas quotas varia de acordo com a demanda: quando esta

sobe, a protecdo aumenta e vice-versa;

(iii) quotas tarifarias, que sdo uma combinacdo dos dois instrumentos anteriores. Nesse caso,
estabelece-se uma tarifa a ser aplicada as importacdes que estejam dentro de determinado
limite quantitativo e outra tarifa (geralmente maior que a primeira) a ser aplicada as

importacdes que excederem esse limite; e

(iv) barreiras técnicas, que compreendem uma ampla gama de instrumentos: proibi¢des de
importacdo, exigéncia de licengas e certificados especiais, fiscalizacdo mais rigorosa na
alfandega, etc. As barreiras técnicas sdo usualmente justificadas por razdes de seguranca
(como na importacdo de armamentos, por exemplo), ambientais (madeiras, peles de animais,

etc.), sanitdrias (alimentos, produtos quimicos, materiais radioativos, etc.) e fitossanitérias
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(alimentos, plantas, sementes, animais vivos, etc.).

Cada uma dessas barreiras a importagdo tem conseqiiéncias especificas para o
funcionamento da economia. Este trabalho tratard apenas das tarifas ad valorem, visto que
constituem o principal instrumento de politica comercial utilizado pelo Brasil.

O efeito das tarifas ad valorem sobre a economia é semelhante ao efeito de um
aumento nos custos de transporte: os bens importados tornam-se mais caros relativamente aos
bens produzidos domesticamente. Uma tarifa de 20% encarece os bens importados em 20% e
permite que os produtores domésticos dos mesmos bens também aumentem seus precos
dentro deste patamar. A producdo doméstica aumenta, superando o ponto de equilibrio que
prevaleceria com o livre-comércio; o consumo doméstico diminui, ficando abaixo do ponto de
equilibrio. Em virtude do pre¢o majorado, hd transferéncia de renda dos consumidores para os
produtores e parte dos consumidores deixa de adquirir o produto. O governo passa a arrecadar
receita com a tarifa estabelecida. No caso de paises tomadores de preco (i.e., que ndo t€m
capacidade de influenciar os precos mundiais), a perda dos consumidores supera o ganho dos
produtores e do governo, de modo que o excedente total da sociedade diminui. Uma
demonstragdo formal desse argumento estd em Krugman e Obstfeld (2005, p. 144-147).

Além do impacto sobre consumidores, produtores e governo, uma tarifa tem efeitos
sobre o funcionamento da economia como um todo. Como visto acima, o comércio induz
cada pais a se especializar nos bens que pode produzir com os menores custos de
oportunidade — ou seja, suas vantagens comparativas. A imposi¢cdo de uma tarifa incentiva um
aumento da produgdo do bem protegido. Recursos (terral, capital, trabalho) que antes seriam
empregados na producdo dos bens que constituem as vantagens comparativas do pais serdo
deslocados para a produciao de bens que, em condic¢des de livre-comércio, provavelmente ndo
seria compensador produzir (ou, pelo menos, ndo seria compensador produzir além de
determinada quantidade). Esse deslocamento estd por trds da demanda pela continuidade da
protecdo por parte dos produtores domésticos que nio sobreviveriam a abertura comercial.

A imposi¢do de uma tarifa constitui, ainda, um estimulo para que outros setores da
economia demandem protecdo comercial. Essas demandas deslocam recursos, que poderiam
ser utilizados produtivamente, para atividades de rent-seeking — redacao de peti¢des, suborno
a autoridades do governo, etc. (BAUMOL, 1990). Assim, hd um circulo vicioso no qual o
atendimento de um grupo de interesse incentiva outros grupos a peticionarem o governo em
busca de benesses estatais, com o emprego de cada vez mais recursos em atividades

improdutivas. Conforme Tullock e Buchanan:
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[...] we may imagine a government that undertakes only those activities which
provide general benefits to all individuals and groups and which are financed from
general tax revenues. Under these conditions there would be relatively little
incentive for particular groups of individuals to organize themselves into
associations designed specifically to secure special advantages through
governmental action. Suppose now that this institutional "equilibrium" is disturbed
through the efforts of one particular interest group, which organizes in an attempt
to secure the adoption of favorable legislation. Assume that, through some means
of side payments, this group is successful in its activity. [...] The results will be that
total collective action is increased and, secondly, that the door is opened for
differential class-, group-, or sectional-interest legislation. Other functional or
interest groups, observing the success of the first, will now find it profitable to
invest resources (funds) in political organization. (TULLOCK; BUCHANAN,
1999, cap. 19).

2.2 A Teoria da Protecao Endégena

Até meados do século XX, os economistas estudavam as barreiras comerciais do ponto
de vista de seus efeitos (em termos de distor¢des alocativas, diminui¢do da renda real dos
consumidores, desestimulo a produtividade, etc.), dedicando pouca atencdo as suas causas.
Em outras palavras, o protecionismo era estudado pelos economistas apenas como variavel
independente (explicativa) e ndo como varidvel dependente (passivel de explicacio).* Apenas
a partir da publicacdo de An economic theory of democracy por Anthony Downs, em 1957, o
instrumental econdmico passou a ser aplicado & andlise da Ciéncia Politica, em geral, e do
protecionismo, em particular.

A abordagem de Downs centra-se na premissa de que “os partidos formulam politicas
a fim de ganhar elei¢des, e ndo ganham elei¢cdes a fim de formular politicas.” (DOWNS,
1999, p. 50). Desta forma, os partidos ndo t€ém quaisquer preferéncias em matéria de politica
comercial: o objetivo dos partidos € eleger seus respectivos integrantes e, para tanto,
abracardo a politica comercial que lhes permitir angariar o maior nimero de votos. Ainda que
os partidos tivessem tais preferéncias, s6 poderiam inclui-las em seus programas de governo
caso coincidissem com a preferéncia da maioria; do contrario, perderiam as elei¢des para os
partidos concorrentes.

Mas se o comércio beneficia a sociedade como um todo em prejuizo de grupos
especificos, o livre-comércio ndo deveria ser a politica capaz de angariar mais votos — e,
portanto, ser a politica adotada pelos diferentes partidos? Downs resolve esse paradoxo ao

incluir no modelo os custos de informacio. Para o eleitor mediano, os custos de se informar
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sobre cada aspecto da realidade que o cerca superam sua capacidade de alterar essa realidade.
Assim, boa parte dos individuos racionalmente ignora a prépria existéncia de restricdes
comerciais ou os efeitos dessas barreiras sobre seu bem-estar. J4 aqueles mais fortemente
afetados pela politica comercial — em especial os produtores de bens que ndo estdo entre as
vantagens comparativas do pais — t€ém estimulo para se manterem bem informados sobre a
existéncia de barreiras comerciais e sobre o efeito dessas barreiras sobre suas rendas (bem
como sobre a existéncia de ameacas de liberalizag¢do), pois sua propria existéncia depende
desse conhecimento.” Essa distribuicdo assimétrica de informacdes dd margem para que
governos interessados na manutengio do poder atendam o interesse de grupos minoritdrios em
detrimento da maioria da populagﬁo6 (em troca de contribui¢cdes de campanha, suborno ou
apoio politico de modo geral) (DOWNS, 1999, p. 111-113 e 271-275).”

A abordagem de Downs, porém, deixava uma questdo importante em aberto: se o
custo de informacdo € alto demais para cada individuo isoladamente, por que os individuos
ndo se organizam para repartir esses custos e, assim, influenciar as decisdes do governo que
afetem seu bem-estar? Essa questdo foi respondida por Olson (1971). Olson introduziu nas
andlises de politica comercial o conceito de bens coletivos. Um imposto de importagdo sobre
determinado produto é um bem coletivo para os fabricantes desse produto, pois os beneficios
da tarifa (encarecimento dos concorrentes importados e conseqiiente desvio da demanda em
favor da produgdo doméstica) sdo usufruidos por todos os fabricantes domésticos, quer
tenham ou nio contribuido para o lobby que resultou na instituicdo do imposto. Ja a
eliminagdo desse imposto é um bem coletivo para os consumidores do produto, pois serd
usufruida por todos os consumidores — inclusive por aqueles que ndo contribuiram para o
lobby que resultou na eliminacdo do imposto.

Para que esses bens coletivos (criagdo ou eliminagdo de barreiras comerciais) sejam
obtidos, € necessdrio que haja alguma forma de agdo coletiva por parte dos beneficidrios. Essa
acdo coletiva serd tdo mais provavel quanto menor o nimero de agentes envolvidos. Grupos
muito numerosos enfrentam as seguintes dificuldades para agir coletivamente: (i) quanto
maior o grupo, menor a propor¢cdo do ganho total que serd auferida por cada membro; (ii)
quanto maior o grupo, menor a probabilidade de um membro isoladamente (ou algum
subconjunto dos membros) ter tanto interesse na obtencdo do bem coletivo que esteja disposto
a arcar sozinho com o custo de sua obtencdo; e (iii) quanto maior o grupo, maiores 0s custos
de organizacdo (OLSON, 1971, p. 48). Como, em cada mercado, os consumidores sdo
geralmente bem mais numerosos do que os produtores, estes conseguem se organizar melhor

do que aqueles (OLSON, 1971, p. 143).
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Na década de 1970 comecam a surgir varios trabalhos que aplicam as abordagens de
Downs e de Olson especificamente ao caso da politica comercial. O trabalho seminal é o de
Brock e Magee (1978), que lancou as bases do que viria a ser conhecido como Teoria da
Protecdo End6gena (que recebeu esse nome por deixar de considerar a varidvel politica como
"exdgena" no estudo do protecionismo)g. No modelo desenvolvido por Brock e Magee —
conhecido na literatura como modelo 2x2x2x2 ou modelo BMY (gragas a contribui¢cdo de
Leslie Young em Brock, Magee e Young, 1989) — os partidos politicos ndo tém preferéncias
politicas préprias: seu tnico objetivo € eleger 1rep1resentantes.9 Para tanto, aproveitam-se da
ignorancia racional do eleitor mediano para instituir politicas redistributivas em favor de
grupos especificos. Na versdo mais simples do modelo ha: (i) dois partidos politicos, ambos
em disputa eleitoral; (ii) dois fatores de produgdo, sendo um abundante e outro escasso; (iii)
dois lobbies, cada um representando um dos fatores de producido; e (iv) dois bens, cada um
produzido a partir de um fator de producao diferente. Os produtores do bem que utiliza o fator
abundante constituem o setor exportador e seu interesse € que o governo institua subsidios a
exportagdo. Os produtores do bem que utiliza o fator escasso constituem o setor que compete
com importagdes e seu interesse é que o governo institua tarifas de importagao.

Cada setor € representado por um lobby préprio. Um dos partidos apédia o lobby do
setor exportador e se compromete a estabelecer subsidios & exportagdo apos eleito (ou
reeleito, caso ja seja o partido governante). O outro partido apdia o lobby do setor que
compete com importagdes e se compromete a estabelecer tarifas de importacdo apds eleito ou
reeleito. Cada lobby maximizard as chances de vitéria do partido que o apdia, por meio de
contribuicdes financeiras. As contribuigdes serdo utilizadas pelos partidos para custear
propaganda e, assim, obter votos. Quanto maior o(a) subsidio/tarifa prometido(a), maior sera
a contribui¢cdo total de cada lobby. O nivel dessa contribui¢do, porém, € limitado. Cada
unidade adicional de subsidio/tarifa aumenta a perda de bem-estar social (deadweight loss)
decorrente da medida. Quanto maior o deadweight loss, mais individuos ficam em pior
situacdo do que antes e mais votos o partido perde. Embora os individuos sejam
racionalmente ignorantes, essa perda de votos acontece por duas razdes: (i) quanto maior a
alteracdo na renda do individuo, menor o custo de oportunidade de ele se informar a respeito
dessa alteracdo;'’ e (ii) a economia ndo é composta apenas de bens finais, mas também de
bens intermedidrios (matérias-primas, bens de capital, etc.); os consumidores de bens
intermediarios (que sdo produtores de outros bens) podem ser tdo organizados e informados
quanto os produtores que os abastecem e, dessa forma, podem fazer contra-lobby e evitar

politicas redistributivas que lhes prejudiquem. Assim, além de determinado ponto o(a)
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subsidio/tarifa oferecido(a) faz com que o nimero de votos perdidos supere o nimero de
votos ganhos. Como o nivel de contribui¢éo eleitoral depende dos ganhos esperados por cada
setor da economia, as contribuicdes também sdo limitadas.

Nesse cendrio, cada partido oferece um nivel de subsidio/tarifa que lhe permita
angariar a maior quantidade liquida de votos (i.e., votos ganhos menos votos perdidos).
Aplicando-se esse modelo empiricamente, busca-se conhecer quais sdo os valores de
equilibrio do subsidio/tarifa oferecido, do montante de recursos desviado de atividades
produtivas para atividades de lobby (incluindo tanto o prdprio valor das contribuicdes
eleitorais quanto os custos operacionais do lobby) e a probabilidade de eleicdo de cada
partido. A formalizacdo do modelo encontra-se em Brock, Magee e Young (1989, p. 265-
364). No mesmo trabalho, encontram-se algumas aplicagcdes empiricas (p. 166-201).

Ap6s o trabalho de Brock e Magee emergiu uma vasta literatura sobre o tema e
diversos modelos alternativos foram propostos. Nelson (1988), Baldwin (1989), Rodrik
(1994) e Gawande e Krishna (2003) resenham a Teoria da Prote¢cdo Endégena (TPE),
categorizando a literatura existente e apontando suas lacunas.'’ A grande clivagem entre os
trabalhos existentes € o mecanismo por meio do qual, em cada modelo, as demandas por
protecdo convertem-se em politicas. No modelo BMY, como visto acima, cada lobby
contribui para a campanha eleitoral do partido que o apdia e este partido, se eleito,
implementard a politica prometida (BROCK; MAGEE, 1978; BROCK; MAGEE; YOUNG,
1989). Mayer (1984) apresenta um modelo onde a estrutura tarifiria do pais € definida em
votagdo especifica, na qual cada individuo vota de acordo com sua dotagdo individual de
fatores (educacdo formal, treinamento especifico, posse de terras e bens de capital, etc.) e a
estrutura tarifaria adotada serd a que mais se aproximar da preferéncia do eleitor mediano.
Embora haja evidéncias de que as preferéncias pessoais sobre comércio sdo determinadas pela
dotacdo individual de fatores (SCHEVE; SLAUGHTER, 1998; O'ROURKE; SINNOTT,
2001; RODRIK; MAYDA, 2001), o modelo proposto por Mayer é pouco realista, pois a
politica comercial ndo € definida em uma votagao monotematica (RODRIK, 1994, p. 11-12).
Grossman e Helpman (1994) propdem um modelo em que ndo hd competicdo politica
explicita e os lobbies contribuem apenas para o partido governante. Os lobbies contribuem na
tentativa de obter politicas redistributivas, como tarifas de importacdo. O partido recebe essas
contribui¢cdes para maximizar suas chances de reelei¢do no futuro e/ou para quitar débitos de
campanhas eleitorais passadas. Por outro lado, o deadweight loss derivado das barreiras
comerciais aliena parte do eleitorado. Dessa forma, assim como no modelo BMY o partido

adota a politica comercial que maximiza as contribui¢des recebidas e minimiza a perda de
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votos decorrente do deadweight loss. Diferentemente do modelo BMY, porém, as
contribui¢des ndo tém por objetivo influenciar o resultado das elei¢cdes, mas as politicas
implementadas pelo partido incumbente. O modelo desenvolvido por Grossman e Helpman
(chamado na literatura de modelo G-H) €, atualmente, o mais popular entre os proponentes da
TPE.

Além dos trabalhos tedricos (cujos principais expoentes sdo os modelos BMY, Mayer
e G-H mencionados acima), a TPE compreende diversos trabalhos empiricos, os quais se
dividem em duas categorias. A primeira compreende os trabalhos que aplicam os modelos
tedricos existentes a casos concretos. Por exemplo, Goldberg e Maggi (1999) e Gawande e
Bandyopadhyay (2000) utilizam o modelo G-H para explicar as barreiras tarifdrias e ndo-
tarifarias dos Estados Unidos. A segunda categoria compreende os trabalhos de natureza
exploratdria, que ndo partem de modelos tedricos pré-existentes e buscam identificar, de
forma ad hoc, as varidveis que determinam/condicionam o nivel de protecdo de cada setor da
economia. Os trabalhos dessa segunda categoria usualmente regridem alguma medida de
protecdo comercial (tarifas nominais ou efetivas, barreiras ndo-tarifarias, etc.) a indicadores
que (supde-se) refletem a demanda por protecio de cada setor (competitividade, grau de
organizagdo dos produtores, etc.) e a disposicdo do governo em ofertar essa protecio (contra-
lobby dos setores a jusante, perda de bem-estar social, etc.). Os resultados mostram quais dos
indicadores s@o relevantes na explicagdo da estrutura tarifaria do pais e em que direcdo (i.e.,
se a correlagdo de cada indicador com o nivel de protecdo € positiva ou negativa). Via de
regra, as especificagdes econométricas derivadas dos modelos tedricos sdo mais
parcimoniosas do que as especificacdes dos trabalhos exploratdrios. Por exemplo, o modelo
G-H estabelece que a estrutura tarifdria de um pais deriva integralmente de apenas trés
varidveis (a expressdo ceteris paribus serd omitida, por conveniéncia): a elasticidade-preco da
demanda por importacdes (quanto maior essa elasticidade, maior o deadweight loss de uma
tarifa e menor a prote¢do concedida), organizacdo (setores organizados recebem mais
protecdo do que setores nﬁo—organizados)12 e a razdo producdo/importacdes (quanto maior a
parcela do consumo nacional abastecida pelos produtores domésticos, mais estes terdo a
ganhar com a imposi¢do de uma tarifa e maior tende a ser a prote¢do obtida). J4 Trefler
(1993), em seu trabalho exploratdrio, regride as barreiras nao-tarifarias dos Estados Unidos a
15 varidveis independentes, tais como grau de concentracdo dos produtores, dispersdo
geogréfica, sindicalizacdo dos trabalhadores, etc. Dentre os principais trabalhos de natureza
exploratdria estdo Caves (1976), Saunders (1980), Ray (1981a, 1981b), Hall, Finger e Nelson
(1982), Ray e Marvel (1983, 1984) e Trefler (1993)."
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Alguns autores sdo criticos dos trabalhos de natureza exploratdria, apontando que suas
especificagdes econométricas carecem de fundamentacio tedrica e que seus resultados podem
estar sujeitos a diferentes interpretacdes (NELSON, 1988, p. 830; RODRIK, 1994, p. 30).
Esse fraco embasamento tedrico dificulta a falsificacdo de hipéteses: se ndo ha expectativas a
priori quanto a significancia e aos sinais de cada regressor, os resultados encontrados poderdao
ser interpretados de maneira a corroborar as hipéteses do pesquisador. Modelos como o G-H
podem ser testados empiricamente, pois explicitam quais devem ser os regressores relevantes
e o sinal esperado de cada um. Aplicando-se o modelo a casos concretos, pode-se afirmar se é
consistente com os resultados encontrados ou ndo. J4 em trabalhos exploratérios esse tipo de
teste € suspeito, pois os sinais "esperados” podem, na realidade, ser atribuidos a posteriori de
maneira a tornar as hipdteses consistentes com os resultados.

A despeito das criticas acima, os trabalhos exploratérios t€ém contribuido para o
avanco da TPE, em funcdo de seu maior realismo. O modelo G-H, como mencionado
anteriormente, estabelece que todas as diferengas inter-setoriais no nivel de protecdo sdo
explicadas por apenas trés varidveis: elasticidade-preco da demanda por importacdes, razao
produgdo/importagdes e organizacdo dos produtores. No mundo real, porém, outras varidveis
também exercem papel relevante, tais como: organizacdo dos consumidores (produtores de
bens intermedidrios sofrem contra-lobby de seus consumidores ¢ tendem a obter menos
protecdo), proporcao de trabalhadores sindicalizados em cada setor, grau de especificidade
dos fatores (quanto mais especifico o fator, mais os produtores que o utilizam tendem a
demandar protecdo), etc. Baldwin (1989, p. 131) defende, inclusive, o acréscimo de varidveis
propriamente politicas aos modelos, tais como nimero de peti¢des encaminhadas ao governo
e de manifestacdes publicas em defesa de protecdo. Quanto a falsificacdo da teoria, os
trabalhos exploratdérios mais rigorosos derivam da teoria microecondmica os sinais esperados
para cada regressor e reconhecem a inconsisténcia quando os resultados contradizem as
expectativas. E, de todo modo, nos trabalhos empiricos ndo-exploratérios tampouco se nota
muita disposi¢do dos autores para reconhecer que os resultados encontrados freqiientemente
contradizem as expectativas. Quando os coeficientes ndo t€m o sinal esperado ou ndo sio
estatisticamente significativos, € comum ¢ responsabilizar a priori a forma de construgdo das
variaveis ou a fonte de dados primdrios; raramente se aventa a possibilidade de que o modelo
tedrico subjacente possa ter sido falsificado, mesmo que parcialmente. O raciocinio implicito
€ que, se as premissas tedricas sdo consistentes, quaisquer resultados diferentes do esperado
s0 podem derivar dos procedimentos econométricos.

Sherman (2002) critica a TPE por ela nido considerar o papel das negociacdes
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internacionais na formulagdo da politica comercial. Segundo aquele autor, as sucessivas
rodadas de negociacdo multilateral no ambito do GATT/OMC insularam das pressoes
domésticas a politica comercial dos paises negociadores. Atualmente, as tarifas desses paises
responderiam mais as tarifas de seus parceiros de negociagdo do que as pressdes internas.
Sherman critica, ainda, a pouca aten¢do conferida pela TPE aos exportadores: a maioria dos
trabalhos sobre protecdo enddgena trata apenas das pressdes exercidas por grupos interessados
em prote¢do; os exportadores, porém, também se organizariam, para pressionar 0 governo a
firmas acordos comerciais com outros paises (que, em alguma medida, requereriam a abertura
do préprio mercado). Para testar seu argumento, Sherman analisa em que medida as tarifas
médias de importagdo dos Estados Unidos, do Japdo e da Alemanha influenciaram-se
mutuamente no periodo 1953-1994. Seus resultados sugerem significativa correlagdo entre as
tarifas médias desses paises.

A correlagdo encontrada por Sherman (2002), todavia, ndo necessariamente &
conseqiiéncia das negociacdes comerciais. Estados Unidos, Alemanha e Japdo sdo paises
desenvolvidos cuja dotacdo de fatores pode predispd-los a pressdes setoriais semelhantes.
Para controlar pela varidvel "dotagdo de fatores" seria necessdrio realizar testes com um
conjunto mais heterogéneo de paises. Quanto a organizacdo dos exportadores, ela tende a ser
mais fraca que a dos grupos protecionistas. Para estes, basta a concordincia do governo para
que uma tarifa seja imposta. Ja para os exportadores, a abertura de mercados desejada s6 serd
conseguida se o governo, além de iniciar negociagdes com outro(s) pais(es), for bem-sucedido
nessas negociacdes. Como as chances de sucesso sdo maiores para os grupos protecionistas,
estes terdo mais incentivo para investir em lobby do que os exportadores. A relagdo causal
entre pressdes domésticas e negociacdes internacionais é freqiientemente no sentido inverso
do apontado por Sherman: a paralisagdo da Rodada Doha em julho de 2006, por exemplo,
mostra que interesses defensivos podem, inclusive, interromper uma negociagdo
internacional. Ademais, no caso brasileiro as negociacdes do GATT/OMC nido condicionam
significativamente a politica comercial do pais. A tarifa média consolidada pelo Brasil junto a
OMC ¢ de 30,2%, enquanto a tarifa média aplicada pelo pais € de 10,7%. Ou seja, o Brasil
aplica tarifas substancialmente menores as que poderia aplicar considerando-se os
compromissos firmados na Rodada Uruguai. Se a politica comercial fosse constrangida pelas
negociacdes multilaterais, seria de se esperar uma diferenca menor entre as tarifas aplicadas e
consolidadas. Outro exemplo que refor¢a o carater autbnomo da politica comercial brasileira
foi a reducdo tarifaria generalizada realizada entre fins dos anos 1980 e inicios dos anos 1990.

Essa redugdo foi realizada em meio a Rodada Uruguai da OMC, sob protestos de que poderia
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ser negociada naquele foro em troca de abertura em outros mercados (AMORIM, 2003).

Outra critica ocasionalmente dirigida a TPE é a de que ela negligencia o contexto
institucional em que a politica comercial é formulada (NELSON, 1988, p. 830). O "contexto
institucional", porém, € um conjunto de elementos formais (legislacdo, burocracia, etc.) e
informais (visdes pessoais sobre comércio internacional, contatos pessoais entre burocratas e
empresdarios, etc.) que dificilmente podem ser reduzidos a dados quantitativos passiveis de
inclusdo em modelos econométricos. Esses modelos capturam o que hd de comum na politica
comercial da maioria dos paises: lobbies buscando politicas redistributivas em seu favor e
politicos buscando maximizar suas chances de elei¢do/reeleicao. Essa relacdo entre lobbies e
governos € regida por motivagdes econdmicas universais (os efeitos redistributivos de uma
tarifa sdo os mesmos em qualquer lugar do mundo) e, portanto, € passivel de modelagem. Ja o
contexto institucional, além de ndo se prestar a manipulagdes quantitativas, varia
enormemente no espaco € no tempo, o que limita a possibilidade de generalizagdes. Assim,
ndo cabe esperar que os formuladores da TPE — cuja ocupacdo € oferecer insights gerais
capazes de explicar a politica comercial — tratem também do elemento institucional, que é
especifico de cada contexto. Por outro lado, quando se trata de compreender a politica
comercial de determinado pais, em determinada época, o estudo das instituicdes vigentes é
fundamental. A TPE e a abordagem institucionalista sdo complementares, cada uma
desempenhando um papel proprio no estudo da politica comercial.

Nio obstante o poder explicativo da TPE, durante a realizacdo deste trabalho apenas
tr€s aplicacdes da teoria ao caso brasileiro foram encontradas: Olarreaga e Soloaga (1998),
Olarreaga, Soloaga e Winters (1999) e Calfat, Flores Jr. e Ganame (2000)."* Em principio,
seria possivel supor que a TPE — tendo surgido nos Estados Unidos e dedicando a maior parte
de seus estudos aquele pais — ndo seria aplicdvel a contextos como o Brasil, onde a atuacio
dos lobbies € pouco transparente e os dados sobre contribui¢des de campanha sdo de
qualidade duvidosa. Ocorre, porém, precisamente o contrdrio: os modelos da TPE regridem a
protecdo existente a indicadores da demanda por protecdo e da oferta de protegcdo; desta
forma, esses modelos permitem constatar a captura do Estado por grupos de interesse sem a
necessidade de se observar o contexto institucional. Nao fosse por esses modelos, a Unica
forma de constatar essa captura seria realizar entrevistas com lobistas e burocratas. Essas
entrevistas, além de nem sempre realizdveis, sujeitam o pesquisador a toda sorte de relatos
imprecisos e tendenciosos, o que poderia comprometer as conclusdes obtidas.

Olarreaga e Soloaga (1998) buscam — de forma exploratéria — explicar a Tarifa

Externa Comum do Mercosul, os desvios dessa tarifa e as restricdes ao comércio intra-bloco a
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partir de varidveis de politica econdmica (concentracdo econOmica, sindicalizacdo dos
produtores, etc.) de Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. Olarreaga, Soloaga e Winters
(1999) repetem esse trabalho, porém acrescentando como varidvel os efeitos da unido
aduaneira sobre os termos de troca (assumindo que em alguns casos a tarifa estabelecida pode
ter sido motivada por esses efeitos). Calfat, Flores Jr. e Ganame (2000) aplicam uma versdo
modificada do modelo G-H'” a Tarifa Externa Comum do Mercosul e seus desvios.'® Os
resultados desses trabalhos sugerem que a politica comercial do Brasil responde a alguns
indicadores da demanda e da oferta por protegao.

Conforme serd discutido em detalhes nos capitulos seguintes, o presente trabalho
difere dos anteriores quanto a escolha de varidveis, quanto a forma de construcdo dessas
varidveis, quanto ao nivel de agregacio dos setores da economia e quanto a énfase conferida

ao papel das institui¢des.

2.3 Explicacoes alternativas para o protecionismo

Os trabalhos vinculados a TPE usualmente assumem a hipétese de "pais pequeno”,
i.e., de um pais sem condicdes de influenciar os precos mundiais. Como o livre-comércio € a
politica mais eficiente em tal economia, todas as barreiras comerciais sdo atribuidas a atuacdo
de grupos de interesse. Relaxando a premissa de pais pequeno, tem-se que uma tarifa de
importacdo pode reduzir os precos mundiais do bem protegido a ponto de melhorar os termos
de troca em seu favor, aumentando a renda nacional (CORDEN, 1980, p. 158-195). Todavia,
conforme visto na Tabela 1 o Brasil responde por apenas 0,92% do comércio mundial. Assim,
embora seja a 10" maior economia do mundo, sua pouca integracio comercial torna
improvével que seja capaz de exercer influéncia sobre os pre¢cos mundiais de muitos bens.
Como o Brasil protege praticamente todos os setores da economia, o argumento dos termos de
troca € insuficiente para explicar a politica comercial do pais.

Outra justificativa econdmica para a imposi¢do de barreiras comerciais € a existéncia
de economias de escala externas, i.e., de ganhos de eficiéncia proporcionados pela
concentragdo de firmas de um mesmo setor em determinada regifio. Essas concentragdes (cujo
exemplo mais conhecido € a concentragdo de industrias de alta tecnologia no Vale do Silicio,
nos Estados Unidos) geram ganhos de eficiéncia porque atraem fornecedores e trabalhadores

especializados e favorecem o compartilhamento de conhecimento. Por outro lado, é possivel
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que outras regides pudessem produzir os mesmos bens com menor custo de oportunidade,
porém ndo conseguem superar a vantagem inicial de que desfrutam as concentracdes
existentes. Assim, essas concentragdes podem “congelar” a divisdo internacional do trabalho
para determinados setores, sobrepondo-se a ldgica da vantagem comparativa. Nesse cendrio,
uma barreira comercial poderia estimular a produ¢do doméstica até o ponto em que estivesse
em condi¢des de competir com as firmas estrangeiras. Nao obstante, a identificacdo de tais
setores € dificil e uma escolha errada diminuird a renda nacional ao invés de aumentd-la
(KRUGMAN, 2005, p. 110-115). Ademais, uma vez protegido representantes do setor serdo
induzidos a pressionar para que a protecdo nunca lhe seja retirada, perpetuando a ineficiéncia.
Deve-se considerar, ainda, que se um setor apresenta boas perspectivas de ganhos futuros, hé
fortes possibilidades de que o sistema financeiro se encarregue de financid-lo. Se os
investidores ndo mostram interesse em financid-lo, € provdvel que as perspectivas de retorno
ndo sejam atraentes e, por essa mesma razdo, tampouco o Estado deveria se interessar. Por
fim, ainda que o sistema financeiro falhasse (em razdo de problemas como assimetria de
informagdo, escassez de capital ou aversdo ao risco, por exemplo), o argumento das
economias de escala externas explicaria, quando muito, apenas a protecdo concedida a um
punhado de setores, ao passo que o Brasil protege praticamente todos os setores.'’

Fora do paradigma neocléssico, justificativas tedricas para o protecionismo podem ser
encontradas na literatura derivada do trabalho de Prebisch (1949) e Singer (1950)." Ambos
sustentam que as atividades primarias (extrativismo e agropecudria) oferecem menos escopo
para progressos técnicos do que as atividades secundérias (industrias de transformacio).
Idealmente, o maior progresso técnico do setor secundario seria difundido para o setor
primério, via precos declinantes. Prebisch argumenta, porém, que fatores de ordem
institucional e demografica impediriam essa difusdo. Nos paises desenvolvidos, a existéncia
de fortes sindicatos e de uma populagdo numericamente estabilizada introduziria um elemento
de rigidez nos saldrios, de modo que os ganhos de produtividade ndo se traduziriam em
menores precos. Ademais, o progresso técnico na indistria aumenta a concentracdo da
estrutura de mercado, o que tende a elevar o poder das empresas. Inversamente, nos paises em
desenvolvimento a desorganizacdo dos trabalhadores, a natureza fragmentada dos setores
primdrios e o crescimento populacional introduziriam uma pressdo baixista sobre as rendas de
trabalhadores e empresarios, de modo que os ganhos de produtividade do setor priméario
resultariam em menores precos. Prebisch argumenta, ainda, que as elites do Sul tendem a
gastar excessivamente com importagdes de bens de consumo supérfluos e que seria mais

proveitoso destinar esses recursos a investimentos produtivos. Singer acrescenta que a
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demanda por bens primdrios é menos eldstica em relagdo a renda do que a demanda por bens
secunddrios, de modo que quando a economia mundial se expande, a demanda absoluta por
ambas as categorias de bens cresce, mas a demanda relativa dos bens primdrios diminui,
resultando em menores precos relativos. Dada a concentracio do Sul nas atividades primarias
e do Norte nas atividades secunddrias, a diferenca de renda entre ambas as regides tenderia a
crescer indefinidamente. Singer aponta ainda que os bens primarios sdo bastante homogéneos,
0 que resulta em mercados competitivos onde a pressdo sobre os precos € constante e
significativa. Os bens secunddrios, por outro lado, seriam heterogé€neos e, portanto, mais
conducentes a mercados oligopolizados onde a pressdo sobre os pre¢os ¢ menor. Por fim,
Singer argumenta que o progresso técnico do setor secunddrio consiste, em grande parte, em
inovacdes que tornam cada vez menos necessdria a utilizagdo de bens primdrios (criacdo de
produtos sintéticos que substituem os naturais, por exemplo), resultando em mais uma pressao
baixista sobre as receitas de exportagdes.

A conclusdo a que chegaram Prebisch e Singer (e que ficaria conhecida como a
hipdtese Prebisch-Singer, a despeito de os dois autores terem trabalhado separadamente) € de
que, em virtude da deterioracdo dos termos de troca entre Norte e Sul, os paises em
desenvolvimento deveriam se industrializar, como forma de superar sua dependéncia da
exportacdo de bens primdrios. Para tanto, seria justificavel recorrer a barreiras de importacio
para estimular o desenvolvimento da indistria doméstica.'” Nao obstante, pesam contra as
andlises de Prebisch e Singer as mesmas criticas levantadas contra o argumento das
economias de escala externas: (i) € dificil identificar quais setores teriam condi¢des de
prosperar sem ajuda estatal apds um periodo inicial de protecdo; (ii) a protecdo, uma vez
concedida, € dificil de ser retirada pois o setor protegido buscard manté-la; e (iii) setores que
apresentam melhores perspectivas de ganhos futuros t€m mais facilidade para atrair
investimentos privados, dispensando a ajuda estatal.

A despeito dessas criticas, as idéias de Prebisch e de seus seguidores na Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e na Conferéncia das Na¢des Unidas
para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD) sdo tidas como a inspira¢do fundamental
da politica econdmica brasileira no periodo 1930-1964 (BIELSCHOWSKY, 1988). Nio
obstante, o objetivo deste trabalho é explicar a politica comercial do Brasil contemporaneo e,
para tanto, cumpre analisar a consisténcia dos postulados cepalinos com a estrutura de
protecdo atual.

A tarifa média aplicada pelo pais as importagcdes de bens agricolas € de 10,2%,

enquanto a tarifa média aplicada aos bens ndo-agricolas é de 10,5% (OMC, 2004). Essa



30

protecdo praticamente idéntica para ambos os setores contrasta, em principio, com a idéia
prebischiana de que a politica comercial deveria estimular a alocagdo de fatores no setor
industrial. Porém, quando se analisam as tarifas efetivas® no lugar das nominais, nota-se que
a agricultura tem uma protecdo negativa, de -4,8%, enquanto os diferentes ramos da industria
tém, quase todos, tarifas superiores a 10% (MOREIRA, 2003, p. 14). Entretanto, produtores
agricolas tendem a ser mais dispersos e fragmentados (tanto geografica quanto
economicamente) do que produtores industriais, o que coloca estes dltimos em posicdo de
vantagem quando precisam se organizar na defesa de seus interesses. Ademais, no caso do
Brasil o setor agricola tende a ser mais competitivo internacionalmente que o setor industrial,
o que explicaria a maior demanda por protecdo deste dltimo. Portanto, a diferenga nos niveis
de protecdo entre agricultura e industria € consistente com os postulados da TPE.

As idéias cepalinas tampouco explicam os diferentes niveis de protecdo dos diversos
ramos da agricultura e da industria. A estrutura tarifaria do Brasil compreende, atualmente, 12
niveis tarifdrios distintos*’. Os trabalhos de Prebisch e Singer ndo ajudam a explicar, por
exemplo, por que os automoéveis sao tributados em 35% e os computadores portateis em 16%.
Considerando a protecdo efetiva no lugar da nominal, as diferengas sdo ainda maiores: a
protecdo do setor automotivo é de aproximadamente 60%, contra 12,9% para o setor de
informatica (MOREIRA, 2003, p. 14). Uma explicacdo usualmente aventada é que a estrutura
tarifaria do Brasil segue o principio da “escalada tarifaria”, segundo o qual a protecdo de um
bem deve ser proporcional a seu valor agregado e este, por sua vez, dependeria da posi¢do do
bem na cadeia produtiva. De fato, as tarifas brasileiras sdo, em média, maiores para bens
finais do que para bens intermedidrios (OMC, 2004). Essa diferenga, porém, € consistente
com os postulados da TPE: os consumidores de bens finais sdo individuos dispersos e
desinformados, enquanto os consumidores de bens intermedidrios sdo empresas,
freqiientemente organizadas em entidades de classe e capazes de se mobilizar contra a
taxacdo de suas importagdes. De todo modo, € interessante notar que os burocratas
freqiientemente assumem que os bens de maior valor agregado sdo aqueles mais complexos
do ponto de vista tecnoldgico. Essa crenga ndo encontra amparo na literatura econdmica.
Krugman (1996, p. 12-14), por exemplo, mostra que nos Estados Unidos o setor com maior
valor agregado por trabalhador € o setor de fumo (US$ 488 por trabalhador/ano, contra — por
exemplo — US$ 64 por trabalhador/ano no setor de eletrdonicos). Assim, a aplicacdo do
principio da escalada tarifaria pode resultar em uma estrutura de protecéo diferente ou mesmo
oposta a que se esperava. De fato, é exatamente o que acontece no Brasil: o coeficiente de

correlacdo linear entre valor agregado e tarifa média de cada setor da indistria de
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transformac@o é de -39,31% — ou seja, os setores de maior valor agregado tendem a ser menos
(e ndo mais) protegidos. Esse cdlculo toma como proxy do valor agregado o valor da
transformac@o industrial bruta, extraido da Pesquisa Industrial Anual por Empresas, ano 2004,

realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

2.4 Conclusao

Neste capitulo, foi apresentada e discutida a Teoria da Prote¢do Enddgena —
referencial teérico que busca explicar o protecionismo a partir de uma abordagem econdmica,
na qual a protecio comercial é um bem transacionado entre produtores domésticos
(demandantes) e politicos (ofertantes). Conforme visto, os trabalhos vinculados a TPE
estudam a correlacdo existente entre protecdo comercial, de um lado, e determinadas
caracteristicas dos produtores domésticos, de outro. Dentre essas caracteristicas destacam-se a
competitividade, a capacidade de organizacdo, os custos de uma eventual migragdo de fatores,
etc. Conforme serd detalhado no capitulo 4 (metodologia), o presente trabalho regride
algumas medidas de prote¢do comercial a tais caracteristicas setoriais, buscando identificar
quais as varidveis relevantes na explicacdo do protecionismo brasileiro. Como os regressores
utilizados ndo foram extraidos de um tnico modelo tedrico pré-existente (como os modelos
BMY, Mayer ou G-H), este trabalho enquadra-se na categoria dos trabalhos ad hoc,

discutidos acima.

" O chamado "modelo-padrdo" do comércio internacional, do qual os trés modelos acima citados podem ser
considerados casos especificos (KRUGMAN, 2005, p. 69-84), ndo serd visto aqui pois ndo trata de questdes
redistributivas internas.

% Na realidade, a especificidade de um fator depende do horizonte de tempo considerado. Por exemplo, pode ser
impossivel deslocar, de imediato, trabalhadores do setor agricola para o setor industrial. Apés algum tempo de
treinamento e requalificacdo, porém, esse deslocamento € possivel. Quanto mais longo o prazo considerado,
menor a especificidade do fator (KRUGMAN; OBSTFELD, 2005, p. 28).

* E importante notar que o conceito de "intensividade da utilizacdo dos fatores” sé faz sentido quando se
comparam dois ou mais produtos. No exemplo dado, as manufaturas sao trabalho-intensivas porque demandam
uma razdo trabalho/terra maior que a dos alimentos.

* Nio obstante, no Livro IV de "An inquiry into the nature and causes of the wealth of nations" (1776), Adam
Smith faz diversas observagdes sobre os interesses que levam ao estabelecimento de barreiras ao comércio.
Outra exce¢do importante € Schattschneider (1935), que analisou o Smoot-Hawley Tariff Act (ato que elevou
as tarifas de importacdo dos Estados Unidos para mais de 20 mil produtos, em 1930) sob a 6tica dos grupos de
interesse.

3 [...] os legisladores sdo notérios em escrever tarifdrias que favorecem os produtores em cada campo a
expensas de milhares de consumidores. Com base apenas nos votos, essa pratica € pouco compativel com nossa
hipétese central sobre o comportamento governamental. Mas, uma vez introduzido o custo de informagdo, a
explicagdo surge de nossa teoria inteiramente renovada. Cada produtor pode se permitir exercer grande
influéncia sobre aquela secdo da lei tarifaria que afeta seu produto. Inversamente, poucos consumidores podem
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exercer qualquer influéncia sobre quaisquer partes da lei, ja que os interesses de cada consumidor se distribuem
entre tantos produtos. Na realidade, a maioria dos consumidores ndo pode nem mesmo se dar o luxo de
descobrir se as tarifas estdo aumentando o preco que pagam por qualquer produto dado. Contudo, sem esse
conhecimento, ndo podem ter preferéncias em relacdo a politicas nas quais o governo preste atengdo.”
(DOWNS, 1999, p. 274).

% Como exemplo, podemos imaginar um mercado constituido por um tinico produtor e mil consumidores, onde o
prego unitédrio do produto comercializado seja de R$ 50,00 e onde seja vendida, por més, uma unidade do
produto em quest@o para cada consumidor. Supondo que a abertura desse mercado a competig¢do estrangeira
acarrete uma diminui¢do do preco doméstico de R$ 50,00 para R$ 40,00, os consumidores economizario, cada
um, R$ 10,00 por més, enquanto o produtor perderd uma receita de R$ 10.000,00 por més. Portanto, o
incentivo do produtor para se informar a respeito dos impactos de determinada aliquota de importacdo é muito
maior do que o incentivo de cada consumidor, considerado individualmente.

" Outro elemento que nos ajuda a compreender por que o livre-comércio ndo é a politica adotada é o fato de a
elei¢do ndo ser monotematica, i.e., a politica comercial € apenas uma dentre inimeras questdes que podem
influenciar o voto do individuo. O Paradoxo de Arrows nos ensina que, dada a intransitividade das preferéncias
coletivas, o livre-comércio poderia nio ser adotado mesmo que fosse a politica preferida pela maioria dos
eleitores (FROHLICH; OPPENHEIMER, 1982, p. 23-40).

8 A Teoria da Protecio Endégena também é chamada de “Tariff-seeking theory”. Essa segunda denominagdo
real¢a a vinculagdo da teoria ao campo de estudos sobre “rent-seeking”, mais abrangente. Por outro lado, pode
induzir a erro ja que a teoria ndo procurar explicar apenas a existéncia de tarifas, mas de todas as formas de
protecdo comercial.

® “A striking implication of the assumption that parties maximize votes is that they exert no independent

influence over policy. To do so would lower their probability of election. [...] Endogenous policies are outside
of policymaker control. This contrasts with the views of Nordlinger (1981), for example, who argues that the
autonomous state can circumvent societal constraints.” (BROCK; MAGEE; YOUNG, 1989, p. 59).

10 Por exemplo, uma tarifa imposta sobre as importacdes de trigo aumentard o preco do pdo em alguma medida.
Se o prego do pao aumentar de R$ 0,25 para R$ 0,40 ¢ possivel que os consumidores nio canalizem seu
descontentamento para o partido governante. Mas se o preco aumentar de R$ 0,25 para R$ 2,00 ou R$ 5,00
parte dos consumidores poderd, em resposta, votar no partido de oposi¢do. Essa €, na realidade, a mesma
16gica que explica por que os produtores sdo mais informados a respeito de seus respectivos negécios: como
parcela substancial de suas rendas podem ser afetadas pela politica comercial, o custo de oportunidade de se
informarem a respeito € relativamente baixo.

"' Um resumo dos principais pontos da TPE pode ser encontrado em Baldwin (1982).

"2 No modelo G-H a organizagio setorial é uma varidvel bindria (organizado/ndo-organizado). Em outros
trabalhos (como em Caves, 1976), a organizagdo € uma variavel continua.

13 Outras referéncias importantes sdo Ray e Marvel (1983), Baldwin (1985), Hillman e Ursprung (1988), Bohara
e Kaempfer (1991), Feinberg e Kaplan (1993), Mansfield e Busch (1995), Levy (1997), Maggi e Rodriguez-
Clare (1998), DeLong (2000), Hillman, Long e Soubeyrand (2000), Eicher e Osang (2002), Gawande e
Krishna (2005) e Imai, Katayama e Krishna (2006).

' Cavalcanti e Fachinni (2004) incorporam alguns elementos da TPE em sua andlise. Cavalcanti e Fachinni
mostram que a abertura comercial brasileira do inicio dos anos 90 afetou mais o nivel geral de protecdo do que
as diferencas nos niveis setoriais de protecdo: os setores mais organizados lograram permanecer mais
protegidos que a média.

'S Dada a inexisténcia de dados sobre as elasticidades-preco da demanda por importacdes no Brasil, os autores
utilizaram como proxy elasticidades dos Estados Unidos e introduziram uma férmula de correcio ao inseri-las
no modelo.

'S Grossman e Helpman (1995a, 1995b), baseados no trabalho de Putnam (1988), modelam as pressdes e contra-
pressdes envolvidas na negociagdo de acordos de livre-comércio.

' Maiores detalhes sobre os argumentos dos termos-de-troca e das economias de escala externas podem ser
encontrados em Krugman (1980, 1981).

'8 Uma coletinea dos principais trabalhos dessa literatura encontra-se em Bielschowsky (2000).

' Tavares (2000) refina o argumento, analisando como o processo de substituigio de importagdes precisa
superar sucessivos estrangulamentos derivados da necessidade de importar insumos necessdrios a producio
dos bens protegidos.

%% O conceito de tarifa efetiva leva em consideragdo a tarifa nominal do produto ponderada pela tarifa nominal de
seus insumos (BALASSA, 1971, p. 3-25). A idéia subjacente é que, ao encarecer-se a importagio dos insumos,
na verdade se estd desprotegendo o bem final. Tecnicamente, a tarifa efetiva € calculada como (V,— V) / Vy,
onde V,, € o valor agregado a precos internacionais e V, € o valor agregado sob protecio.

0%, 2%, 4%, 6%, 8%, 10%, 12%, 14%, 16%, 18%, 20% ¢ 35%.
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3 ASPECTOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA COMERCIAL BRASILEIRA

Conforme visto em 1.1, um dos objetivos deste trabalho é explicar como as demandas
setoriais por protecdo sdao mediadas pelas instituigdes vigentes. Conforme serd visto no
capitulo 4, esse objetivo serd atingido por meio de regressdes em que as varidveis
independentes sdo as mesmas, mas em que cada varidvel dependente representa um contexto
institucional distinto. O objetivo deste capitulo é apresentar esses diferentes contextos
institucionais: suas respectivas regras de processo decisorio, os atores relevantes em cada
caso, etc. Em termos concretos, tratar-se-a aqui de quatro contextos institucionais distintos: o
gerenciamento da Tarifa Externa Comum do Mercosul, o gerenciamento da Lista de Excecoes
a Tarifa Externa Comum do Mercosul, a formulagcdo da oferta do Mercosul na negociacao da
Area de Livre-Comércio das Américas e a formulagio da oferta do Mercosul na negociagio
comercial com a Unido Européia. Os resultados das regressdes realizadas (reportados no
capitulo 5) nos permitirdo identificar quais desses sdo contextos s@o mais suscetiveis de
captura por interesses particulares. O presente capitulo nos permitira especular por qué.

Preliminarmente, a secdo 3.1 apresentard um panamorada geral sobre a formulacio da
politica comercial brasileira. Os quatro contextos institucionais mencionados acima serdo

analisados em 3.2.

3.1 Processo decisorio, distribuicao de competéncias e orientacoes ideolégicas

Regimentalmente, a definicdo de diretrizes para implementag¢do da politica comercial
brasileira compete a Camara de Comércio Exterior (CAMEX) — 6rgdo colegiado criado em

1995. Dentre as diversas atribui¢des legais da CAMEX, destacam-se as seguintes:

I - definir diretrizes e procedimentos relativos a implementacdo da politica de
comércio exterior visando a insercdo competitiva do Brasil na economia
internacional;

II - coordenar e orientar as agdes dos drgdos que possuem competéncias na drea de
comércio exterior; [...]

IV - estabelecer as diretrizes para as negociacdes de acordos e convénios relativos
ao comércio exterior, de natureza bilateral, regional ou multilateral; [...]

VI - formular diretrizes bdsicas da politica tarifaria na importagdo e na exportacgao;
(BRASIL, 2005).
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A instancia de deliberacdo final da CAMEX ¢é o Conselho de Ministros, presidido pelo
Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e composto pelo Ministro-Chefe
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, pelo Ministro das Relacdes Exteriores, pelo
Ministro da Fazenda, pelo Ministro da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e pelo Ministro
do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Imediatamente abaixo do Conselho de Ministros estd
o Comité Executivo de Gestdo (GECEX), presidido pelo Ministro do Desenvolvimento,
Indistria e Comércio Exterior e composto pelo Secretdrio-Executivo da CAMEX, por
Secretarios-Executivos de diversas pastas (doze, no total)!, por dois Subsecretdrios-Gerais do
Ministério das Relacdes Exteriores, pelo Secretidrio de Assuntos Internacionais e pelo
Secretiario da Receita Federal do Ministério da Fazenda, pelo Secretidrio das Relagdes
Internacionais do Agronegoécio do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, pelo
Secretario de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, por dois diretores do Banco do Brasil, por um diretor do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e por um representante do Servico Social
Autdénomo Agéncia de Promocdo de Exportacdes do Brasil (APEX). A reunido do Conselho
de Ministros é mensal e sempre precedida de reunido do GECEX.

Abaixo do GECEX estdo diversos grupos técnicos interministeriais (GTIs)
encarregados de formular e implementar os aspectos especificos da politica comercial
brasileira, em suas diferentes subareas tematicas, de acordo com as diretrizes emanadas do
GECEX e do Conselho de Ministros. Esses GTIs podem ser permanentes ou ad hoc. Alguns
GTIs s@o coordenados pela propria CAMEX, enquanto outros sdo coordenados por ministério
especifico, sob delegacio da CAMEX. A composi¢do dos GTIs é varidvel: alguns contam
com poucos ministérios, enquanto outros reiinem praticamente todos os 6rgios representados
no GECEX. Em caso de dissenso entre os integrantes de um GTI, o tema em discussio &
elevado a apreciagdo do GECEX. Persistindo o dissenso, o tema é elevado ao Conselho de
Ministros e, se ainda assim ndo houver acordo, o tema é decidido por maioria absoluta,
cabendo ao presidente do Conselho o voto de qualidade em caso de empate.2

Cada ministério tem uma participacdo especifica na CAMEX. Gragas ao arranjo
institucional existente, o papel central na maioria das discussdes cabe ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC). Essa preponderancia se deve aos
seguintes elementos: (i) € o titular do MDIC que preside o Conselho de Ministros e o
GECEX; (ii) é o titular do MDIC que indica o Secretdrio-Executivo da CAMEX; (iii) a
CAMEX nio tem estrutura fisica prdpria, estando alojada nas dependéncias do MDIC; e (iv)

a CAMEX ndo tem recursos proprios: seu quadro de funciondrios e suas necessidades
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materiais sdo supridos pelo MDIC. Esse arranjo institucional confere ao MDIC influéncia
maior que a dos outros ministérios sobre a pauta das discussdes (poder de agenda) e acesso
privilegiado (antecipado ou exclusivo) a informagdes, 6rgaos, grupos e individuos envolvidos
na formulacdo da politica comercial. Essas vantagens sdo utilizadas na tentativa de fazer
prevalecer os posicionamentos do MDIC sobre temas em discussdo na CAMEX.

Depois do MDIC, o 6rgio com participagdo mais ativa na CAMEX é o Ministério das
Relagdes Exteriores (MRE), que coordena os GTIs referentes as negociagdes comerciais com
outros pal’ses3 e chefia as delegacdes brasileiras que participam dessas negocia(;f)es.4
Institucionalmente, cada negociag¢do deveria ser conduzida dentro dos parametros acordados
pelo respectivo GTI. Néo obstante, o fato de 0 MRE coordenar esses GTIs lhe permite pautar
as discussdes interministeriais, enfatizando certos topicos e evitando outros; e o fato de
chefiar as delegacdes brasileiras lhe confere acesso privilegiado a contraparte negociadora e,
portanto, a informacdes importantes que nem sempre estdo disponiveis para os demais
ministérios. Ademais, quando as reunides negociadoras acontecem no exterior nem todos os
orgdos participantes do GTI enviam funciondrios para compor a delegacdo brasileira (em

virtude de restricdes orcamentarias e/ou de pessoal). O MRE freqiientemente se aproveita

(%

dessa situacdo para conduzir as reunides negociadoras segundo seus proprios objetivos,

revelia dos parimetros acordados nos GTIs. Na Rodada Doha da OMC, por exemplo,

o

(%

posicao apresentada pelo MRE em Genebra (como sendo a posicdo do Brasil) foi contraria
férmula de corte tarifario para bens ndo-agricolas proposta pela Suica (que reduziria as tarifas
brasileiras mais profundamente do que as outras férmulas em discussdo), embora
internamente o assunto ainda estivesse em discussao na CAMEX. Apenas quando a férmula
suica recebeu o apoio de um numero significativo de paises em desenvolvimento o MRE a
aceitou e passou a utilizd-la como base para as negociagdes. Assim como o MDIC, portanto, o
MRE também € favorecido pelo arranjo institucional vigente, o qual lhe confere grande peso
na formulagdo da politica comercial do pats.

Dentre os demais 6rgdos participantes da CAMEX, os mais atuantes sdo o Ministério
da Fazenda (MF) e o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA). Esses
ministérios, porém, ndo tém o mesmo peso que o0 MDIC ou o MRE na formulagdo da politica
comercial, exceto em assuntos especificos. O MF coordena os seguintes GTIs: Secdo
Nacional do Comité€ Técnico n° 2 (Assuntos Aduaneiros) do Mercosul; Grupo de Trabalho de
Acompanhamento da Resolugio Mercosul n° 69/00;” Comité de Financiamento e Garantia das
Exportagdes (COFIG)®; e Comité de Avaliacdo de Créditos ao Exterior (COMACE)".® No

que tange a politica tarifdria e as negociacdes comerciais (que sdo o foco deste trabalho e
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serdo detalhadas em 3.2), o MF participa dos GTIs coordenados pelo MDIC (no caso da
politica tarifaria) e pelo MRE (no caso das negociagdes comerciais). O MAPA coordena a
Secdo Nacional do Subgrupo de Trabalho n° 8 (Agricultura) do Mercosul e, assim como o
MF, participa dos GTIs relativos a politica tarifiria e as negocia¢des comerciais. Os demais
orgaos integrantes da CAMEX manifestam-se sobre temas especificos de seu interesse e, via
de regra, ndo t€m grande influéncia sobre os contornos gerais da politica comercial
brasileira.’

Além de diferir entre si em termos de sua relevincia no processo decisério, os
ministérios integrantes da CAMEX também se diferenciam pela dire¢do que buscam imprimir
a politica comercial brasileira. Embora nenhum 6rgdo defenda uma politica fortemente
liberalizante, pode-se afirmar, grosso modo, que o MDIC e o MRE defendem uma politica
comercial mais intervencionista do que o MF e o MAPA. As principais divergéncias intra-
governo em matéria de politica comercial opdem MDIC e MRE de um lado e MF e MAPA de
outro.

As visdes do MDIC e do MRE sobre comércio internacional assentam-se sobre as
seguintes crencas: (i) todos os bens produzidos no pais devem receber algum nivel de
protecio comercial;' (ii) bens finais devem ser mais protegidos do que bens intermediarios e
estes devem ser mais protegidos do que insumos (principio da "escalada tarifdria");'" (iii)
determinados setores sdo "estratégicos" para o desenvolvimento econdmico nacional e, por
essa razdo, devem ser protegidos mesmo que (ainda) ndo exista produgdo nacional;'? (iv)
receber e ouvir representantes das entidades de classe equivale a promover a participagdo da
sociedade como um todo no processo decisério'?; (v) as negociagdes comerciais sao um jogo
de soma zero em que o aumento esperado das exportagdes € o "ganho" e o aumento esperado
das importacdes € a "perda”14; e (vi) o protecionismo dos paises desenvolvidos € "prova" de
que o livre-comércio ndo conduz ao desenvolvimento e justifica o protecionismo dos paises
subdesenvolvidos'”. As visdes de ambas as pastas se afastam, porém, no que diz respeito ao
papel da integracdo regional. Para o MRE, o Mercosul reforca o peso do pais no cendrio
internacional (em especial nas negociagdes comerciais); para o MDIC, o Mercosul é um
limitador da autonomia nacional, pois quaisquer altera¢des tarifdrias de cardter definitivo
dependem do aval dos demais paises-membros.'®

Como se percebe, as crengas que informam a atuagdo do MDIC e do MRE em matéria
de politica comercial ndo encontram sustentagdo na teoria econdmica e guardam apenas ténue

relacdo com as idéias defendidas por Prebisch. A predominéncia dessas crengas reflete o fato

de que os funciondrios do MDIC e do MRE, em sua grande maioria (e sobretudo nos niveis
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hierdrquicos mais altos), desconhecem ou ndo compreendem os principais modelos tedricos

de comércio internacional. Quase sempre ignoram conceitos fundamentais como vantagem

comparativa'’ e distor¢des alocativas. Ndo é incomum funcionarios daqueles ministérios, em
reunides dos GTIs ou intra-Mercosul, rejeitarem a idéia de que elevacdes tarifarias ensejam
aumento de precos. Apelos a teoria econdmica sdo descartados como demonstracdo de
"pedantismo" e ridicularizados.'® Como resultado, h4 um nivelamento por baixo na qualidade
dos argumentos utilizados nas reunides. Como o MDIC e o MRE rejeitam a teoria econdmica,
para persuadi-los a concordar com determinada reducgdo tarifdria (seja unilateralmente ou no
ambito de negociagbes comerciais) os demais ministérios precisam recorrer a argumentos ad
hoc como a geracdo de empregos nas cadeias produtivas a jusante, a abertura de mercado
oferecida pela contraparte negociadora, etc.

A superficialidade das opinides esposadas pelo MDIC e pelo MRE sobre comércio
internacional estd relacionada aos critérios de recrutamento, treinamento e promogao dos
funciondrios daquelas pastas. No concurso para admissdo a carreira diplomé.tica,19 a prova de
economia corresponde a apenas 100 dos 815 pontos totais, ndo é eliminatéria (o candidato
pode entregar a prova de economia em branco — ou obter nota zero — e, se sua pontuacio nas
demais provas for suficiente, ainda assim ele poderd ingressar na carreira) e geralmente
contém uma Unica questdo sobre comércio internacional, a qual freqiientemente se refere a
aspectos historicos e institucionais do comércio (e ndo a teoria econdmica). No concurso de
2004 nao houve uma tnica questio sobre comércio internacional, fosse relacionada a aspectos
tedricos ou histéricos/institucionais (MRE, 2005). Nos concursos de 2005 e de 2006 (MRE,
2006, 2007) houve, em cada prova, uma unica questdo sobre comércio. Como resultado, os
economistas representam apenas cerca de 12% dos aprovados no concurso (35 candidatos de
um total de 290 no periodo 1992-2002).

O curso de formagdo de diplomatas ministrado pelo Instituto Rio Branco ndo supre as
lacunas da prova de selecdo, pois as disciplinas Economia-I e Economia-II sdo focadas nos
aspectos institucionais e histéricos do comércio internacional, com escassa mengdao aos
referenciais tedricos (e muito menos aos aspectos mais formais e técnicos desses referenciais
tedricos). Tal conhecimento tampouco ¢ requerido para aprovagdo no Curso de
Aperfeicoamento de Diplomatas (pré-requisito para a promog¢do de segundos-secretirios a
primeiros-secretarios) ou no Curso de Altos Estudos (pré-requisito para a promogido de
conselheiros a ministros de segunda classe). Na realidade, ocorre precisamente o contrario:
esposar opinides fundamentadas na teoria econdmica € antes um empecilho do que um

facilitador de promog¢des no Itamaraty. Conforme relatado pela Revista Veja (matéria
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intitulada "A escolinha do professor Samuel", publicada na edicdo n° 1.871, de 15 de
setembro de 2004), o atual secretario-geral das Relagdes Exteriores, Samuel Pinheiro
Guimardes, exige dos diplomatas em mudanca de posto que leiam obras de viés nacionalista e
estatizante e, em seguida, sabatina pessoalmente esses diplomatas sobre as leituras realizadas.
Embora se trate de episddio atual, a predomindncia de visdes nacionalistas é um trago perene
no Itamaraty, conforme relatos de diplomatas experientes como Marcilio Marques Moreira,'
Meira Penna®® e Roberto Camposzl.

O MDIC néo tem processos de selecdo, treinamento e promocdo unificados como o
Itamaraty; seus funciondrios pertencem a diferentes carreiras e sio recrutados de diferentes
formas. Vadrios postos-chave sdo ocupados por ex-funciondrios da extinta Carteira de
Comércio Exterior do Banco do Brasil (CACEX) e de outros 6rgios que, no passado,
participavam da formulacdo da politica comercial brasileira (como a Comissdo de Politica
Aduaneira e o Instituto do Agtcar e do Alcool).”> Dentre esses postos-chave, destacam-se a
Secretaria-Executiva (ocupada por Ivan Jodo Guimardes Ramalho, que ja chefiou a Secretaria
de Comércio Exterior na mesma pasta e foi funcionario da CACEX por 15 anos), a Secretaria
de Comércio Exterior (ocupada por Armando de Mello Meziat, ex-funciondrio da CACEX),
as diretorias do Departamento de Operagdes de Comércio Exterior (chefiado por Arhur Jorge
de Jesus Pimentel, ex-funciondrio da CACEX), do Departamento de Planejamento e
Desenvolvimento do Comércio Exterior (chefiado por Fabio Martins Faria, ex-funciondrio da
CACEX) e do Departamento de Negociagdes Internacionais (chefiado por Rosdria Costa
Baptista, ex-funciondria da Comissdo de Politica Aduaneira), a Coordenacdo-Geral de
Integragdo Regional (chefiada por Eliane de Souza Fontes, ex-funciondria do Instituto do
Aciicar e do Alcool) e a Coordenagio-Geral de Operacdes Comerciais (chefiada por Etelvina
Maria Soares Carl, ex-funciondria da CACEX). Até 1991, a CACEX era o 6rgio responsavel
pela formulagdo da politica comercial no pais. Portanto, seus ex-funciondrios vém de uma
época em que a tarifa média de importacdo era superior a 50% e havia milhares de produtos
com importagdo proibida ou sujeita a diversos tipos de restricdes administrativas (dentre as
quais se destacava o chamado "exame de similaridade", que objetivava prevenir a entrada de
bens que contassem com similar nacional). Esses funcionarios, de modo geral, ndo sofreram
qualquer reciclagem apés a extingcdo da CACEX, ignoram a teoria do comércio e se ressentem
da menor discricionariedade de que gozam hoje em comparacdo com o periodo pré-1991,

quando tinham ampla liberdade para negar e autorizar pedidos de importagdo. Nao obstante,

! Cf. Moreira (2001, p. 45-46).
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logram permanecer em seus cargos porque possuem vasto conhecimento sobre os detalhes
legais e operacionais da politica comercial brasileira e porque centralizam em si mesmos
todas as decisdes relativas a estrutura de protecdo do pais (ndo delegam fungdes a seus
subordinados e, com isso, tornam-se funcionarios de dificil substituicao).

Os funciondrios de nivel intermedidrio, por seu turno, tendem a ser mais jovens € a
defender uma politica comercial menos protecionista que a pretendida pelos seus chefes. Nao
obstante, também desconhecem ou ignoram a teoria do comércio e resistem a propostas de
abertura comercial unilateral ou generalizada (propostas justificdveis pelos modelos de
comércio discutidos em 2.1). A principal carreira a que estdo vinculados é a de Analista de
Comércio Exterior (ACE). O ultimo concurso de admissao a carreira de ACE (realizado em
2002) teve pontuagdo maxima de 265 pontos, dos quais 30 se referiram a prova de economia,
40 a prova de comércio exterior, 40 a prova de relagdes internacionais e 155 a outras provas
(portugués, direito constitucional e administrativo, etc.).”” Em cada uma dessas provas os
candidatos deveriam obter ao menos 40% da pontuacdio mdaxima, sob pena de
desclassificagdo. Apenas a prova de relacdes internacionais compreendeu questdes sobre
teoria do comércio — cinco questdes, as quais representaram, somadas, dez dos 265 pontos
totais do concurso.”* O restante da prova de relagdes econdmicas internacionais e a prova de
comércio exterior abordaram aspectos legais da politica comercial brasileira (competéncias
especificas de cada ministério, atribui¢des da CAMEX, etc.); a prova de economia abordou
temas de macroeconomia como balanco de pagamentos e politica monetaria.

O concurso para admissdo a carreira de ACE tende, portanto, a selecionar candidatos
com perfil "legalista", que conhecam os detalhes operacionais e normativos da politica
comercial brasileira. Esse viés é reforcado pela grande quantidade de normas que regulam o
comércio exterior do Brasil. Segundo a Associacdo dos Exportadores Brasileiros (AEB),
existem aproximadamente duzentas leis, decretos e medidas provisérias regulamentando o
comércio exterior no pais (AEB, 2002). Considerando que cada lei/decreto/MP € usualmente
regulamentado(a) por uma série de atos administrativos — portarias, resolucdes, instrucdes,
etc. —, a quantidade de normativos provavelmente se encontra na casa dos milhares, o que
aumenta os custos de adquirir esse conhecimento e favorece, no concurso, candidatos com
formacdo juridica. O curso de formagdo dos ACEs reforca esse viés, pois é voltado quase
exclusivamente para o estudo de questdes legais. Os critérios (informais) de promocao atuam
no mesmo sentido, premiando os funciondrios que mais dominam os meandros operacionais
da politica comercial.” Diante desse cendrio, é mais facil compreender por que o0s

funciondrios do MDIC freqiientemente se referem a protecdo como um "direito" dos setores
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produtivos ao invés de tentar justificar a protecdo em termos econdmicos: os critérios de
recrutamento, treinamento e promocgdo daquele ministério privilegiam a argumentagdo
legalista ao invés do raciocinio econdmico.

O MF e o0 MAPA té€m visdes menos protecionistas que o MDIC e o MRE. Em geral,
porém, defendem o livre-comércio com argumentos ad hoc como a reducdo de precos e os
beneficios para os consumidores, enquanto o argumento pelo livre-comércio, como visto em
2.1, é mais abrangente e se assenta sobre as eficiéncias alocativas. O MAPA fundamenta suas
posicdes em argumentagdo ainda mais restrita, defendendo uma maior insercao comercial do
Brasil em termos dos beneficios resultantes para o setor agropecudrio. Nenhuma dessas pastas
defende posicdes fortemente liberalizantes. De modo geral, seus funciondrios nio acreditam
que a politica comercial deva ser abolida, mas racionalizada e harmonizada com outras
medidas de politica industrial.

O viés menos protecionista do MF deriva da propria natureza do 6rgdo, que tende a
atrair individuos com conhecimento e/ou interesse em teoria econdmica.”® O ministério ndo
conta, porém, com carreiras dedicadas especificamente a formulagdo da politica comercial.
Na Secretaria de Assuntos Internacionais (que representa o ministério na maioria dos GTIs) a
maior parte dos funcionarios envolvidos com comércio pertence a carreira de Especialista em
Politicas Piblicas e Gestdo Governamental (EPPGG), a qual (apesar do nome) é uma carreira
de carater generalista em cujo concurso de admissio sdo demandados apenas conhecimentos
gerais de economia (e ndo especificos de teoria do comércio)”’. No caso do MAPA a postura
liberalizante resulta das pressdes exercidas pelas constituencies daquele ministério, que sdo os
representantes do setor agropecudrio brasileiro — interessados em ampliar mercados externos
e, para tanto, dispostos a pressionar por maior engajamento do Brasil nas negociacdes
comerciais. A 4rea internacional do MAPA conta com alguns EPPGGs e com funciondrios de
carreiras diversas como a de zootecnista e a de fiscal agropecudrio.

A natureza colegiada da CAMEX, aliada ao grande nimero de 6rgdos participantes
(15, ao todo) e as diferencas ideoldgicas existentes, torna o processo decisério em matéria de
politica comercial bastante moroso e dificil, sendo freqiiente a paralisia decisoria. As reunides
dos GTIs sdo desgastantes e, ndo raro, o tom das discussdes € rude e desrespeitoso. Conforme

atesta Roberto Giannetti da Fonseca, ex-Secretario-Executivo da CAMEX:

O Brasil adotou um modelo de atividade de comércio exterior dispersa e todos os
ministérios da drea econdmica tém uma interface com a politica de comércio
exterior do Pais. A CAMEX foi criada em 1995, quando o governo sentiu que
faltava uma coordenacdo do setor. Ela procura cumprir esse papel de coordenar o
comércio exterior, mas ainda encontra dificuldade porque a formacéo de consenso
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nem sempre € possivel, e quando ele ndo ocorre pode haver uma inércia. As
decisdes necessdrias para a melhoria do comércio exterior ndo sao tomadas. Ficam
aguardando uma evolugdo as vezes longa e exaustiva e surge uma frustracdo do
setor privado pela sensacdo de que a CAMEX nio € tdo eficaz. H4 que se refletir se
essa estrutura é adequada ou deve ser alterada com a criagdo de um ministério do
comércio exterior. (entrevista concedida a Revista Istoé, edicdo n° 1.704, de 24 de
maio de 2002).

Além da paralisia deciséria, outra conseqiiéncia da estrutura institucional vigente sdo
altos custos administrativos para o erario. Cada tema € acompanhado por funciondrios de
diversas pastas, o que acarreta grande quantidade de trabalho redundante.”® Esses
funciondrios passam vérias horas discutindo entre si em reunides interministeriais, com
conseqiiente custo em termos de saldrios-hora (custo que ndo existiria caso a politica
comercial fosse atribuicdo de um 6rgdo singular). As delegacdes do Brasil nas reunides
realizadas no estrangeiro sdo compostas por funciondrios de vérios 6rgdos, o que implica
despesas com o pagamento de didrias e passagens. Essas despesas sao elevadas: apenas dentro
do Mercosul® sio realizadas, semestralmente, cerca de 40 reunides relativas a comércio
exterior. Essas reunides sdo, quase sempre, realizadas na capital do pais que esteja ocupando
a presidéncia pro tempore do bloco (cuja duragcdo é de seis meses). Portanto, exceto nos
semestres em que a presidéncia do Mercosul é exercida pelo Brasil, o custo administrativo
para o pais € significativo, sobretudo considerando-se que em algumas reunides (como as da

Comissao de Comércio do Mercosul) a delegacdo brasileira é composta por até 20 pessoas.

3.2 Tarifas de importacao e negociacoes comerciais

A politica comercial pode ser definida como o conjunto de normas que regulamentam
a entrada e a saida de bens do territério nacional. Essas normas se dividem em categorias tdo
distintas quanto a politica de defesa comercial (salvaguardas, medidas compensatdrias e
medidas antidumping), a politica de fomento as exportacdes (financiamento e garantia das
operagdes de exportacdo), etc. Dado o escopo limitado deste trabalho, serdo analisados aqui
apenas a politica tarifaria e as negociag¢des internacionais. Essa delimitagdo, porém, ainda é
insuficiente pois cada um desses tOpicos é bastante abrangente. A politica tarifaria, por
exemplo, compreende tanto o Imposto de Importagcdo (II) quanto o Imposto de Exportacio
(IE)* e os tributos nacionais que, por razdes de eqiiidade, também incidem sobre as

importacdes: Imposto sobre Produtos Industrializados (P!, Imposto sobre Circulacido de
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Mercadorias e Servicos (ICMS)*?, Programa de Integracdo Social-Importacio (PIS-
Importagdo) e Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social-Importacio
(COFINS-Importacdo).” A andlise de todos esses tributos seria invidvel no ambito deste
trabalho pois as regras que determinam sua incidéncia em cada caso concreto sdo inimeras,
havendo toda sorte de regimes especiais (isencdes, suspensdes, restituigdes, etc.) varidveis
conforme a finalidade da importacdo, o regime fiscal a que estd submetido o importador, etc.
Ademais, esses regimes especiais sdo alterados constantemente, sendo dificil encontrar
compilacdes legais atualizadas.>® Portanto, este trabalho tratard apenas do II, deixando-se de
fora da andlise todos os demais tributos.

Quanto as negociagdes comerciais, estas compreendem diversos temas e foros
distintos. Uma mesma negociacio pode envolver dezenas de assuntos diferentes. A Rodada
Doha da OMC, por exemplo, compreende discussdes sobre os seguintes tOpicos: bens
agricolas, bens ndo-agricolas, propriedade intelectual, investimentos, defesa da concorréncia,
compras governamentais, defesa comercial, subsidios, acordos regionais, mecanismos de
solugdo de controvérsias, meio-ambiente, comércio eletronico, tratamento especial para
pequenas economias e para paises em desenvolvimento, inter-relacdo entre comércio, divida e
financas, transferéncia de tecnologias e cooperacdo técnica. Cada um desses tépicos
subdivide-se em outros assuntos, que sao negociados em foros especificos. Seria invidvel,
portanto, analisar todos os temas presentes em todas as negociagdes comerciais em que o
Brasil esta envolvido. Por essa razdo, apenas duas negociacdes serdo consideradas aqui: a
negociacdo bi-regional entre o0 Mercosul e a Unido Européia e a negociagdo regional para a
formacio da Area de Livre-Comércio das Américas. Dentro dessas negociacdes, apenas um
unico tema — liberalizagdo do comércio de bens — serd analisado.

As subsecdes que seguem explicam como sdo estabelecidas e alteradas as aliquotas do
Imposto de Importacdo aplicado pelo Brasil e quais foram as ofertas de liberaliza¢do de bens

apresentadas pelo pais nas negocia¢des da ALCA e com a Unido Européia.

3.2.1 O IMPOSTO DE IMPORTACAO

Desde 1° de janeiro de 1995 as aliquotas do Imposto de Importagdo sdo as
estabelecidas na Tarifa Externa Comum do Mercosul (TEC).>> A TEC é baseada na

Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) — sistema de classificacdo e codificacdo de
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mercadorias que, em sua versdo atual, contém 9.714 itens, agrupados em 97 capitulos.”® Cada
item é identificado por um cédigo de oito digitos e por uma descrigio textual.”” A cada item é
atribuida uma tarifa de importagdo, que pode variar entre 0% e 35%.°° A média aritmética
simples da TEC é de 10,69%, a aliquota modal € de 14% e o desvio-padrdo é de 6,62%.
Dentre os itens mais protegidos destacam-se automodveis, artigos de vestudrio (matérias
téxteis, roupas, calcados e acessorios de couro), eletrodomésticos, fumo, mobilidrio, bebidas,
e equipamentos de informética. A Tabela 2, abaixo, apresenta a distribuicdo de itens da NCM

conforme a TEC correspondente:

Tabela 2 - Distribuigﬁo de freqiiéncia das aliquotas da TEC (2007)

Aliquota Freqii€ncias absoluta e relativa
0% 687 (7,07%)
2% 1.831 (18,84%)
4% 221 (2,27%)
6% 257 (2,64%)
8% 294 (3,02%)
10% 921 (9,58%)
12% 786 (8,09%)
14% 2.150 (22,13%)
16% 871 (8,96%)
18% 964 (9,92%)
20% 679 (6,98%)
35% 53 (0,54%)

Total: 9.714 (100%)

Fonte: Resolucio CAMEX n° 43/2006, Anexo L

No ambito do Mercosul, o 6rgio responsavel por analisar propostas de alteracdo da
NCM e da TEC € o Comité Técnico n° 1 (CT1 — “Tarifas, Nomenclatura e Classificacido de
Mercadorias”). O CT1 é composto pela Plendria, que é responsavel pelas alteracdes da TEC,
e pelo Grupo de Nomenclatura, que € responsdvel pelas alteragcdes da NCM (criagdo,
supressdo e modificacdo de cédigos e descrigdes). Os membros da Plenaria ndo t€ém formacio
especifica, enquanto os membros do Grupo de Nomenclatura sdo, em geral, engenheiros
especializados em classificacio e codificacio de mercadorias. O CT1 retdne-se
aproximadamente cinco vezes por semestre, quase sempre na capital do pais-membro que
esteja ocupando a presidéncia pro tempore do bloco®. Cada reunidio costuma durar uma
semana, ao longo da qual a Plendria e o Grupo de Nomenclatura trabalham em salas
separadas, reunindo-se no dltimo dia para que uma parte relate a outra os trabalhos realizados.
A regra deciséria no CT1 (como nas demais instancias do Mercosul) é a do consenso:
qualquer modificagio da NCM ou da TEC depende da aprovagcdo de todos os paises-

membros.*” Quando nio ha consenso no CT1, o pais que pleiteia a modificacido pode elevar o
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pedido a Comiss@do de Comércio do Mercosul (CCM — 6rgdo ao qual o CTI1 estd
subordinado). Persistindo o dissenso, o pais pleiteante pode elevar o caso ao Grupo Mercado
Comum (GMC), a quem cabe deliberar em definitivo. Quando ha consenso no CT1, este faz
uma recomendagdo ao GMC (via CCM) para que implemente a alteracdo acordada. O GMC
usualmente acata essas recomendacdes, positivando-as em resolugdes que sdo internalizadas
no ordenamento juridico dos paises-membros nos dias 1° de janeiro e 1° de julho de cada ano
(de modo a evitar alteracdes demasiado freqiientes na estrutura tariféria).

No Brasil, a andlise de propostas de alteragdo da NCM e da TEC compete a Se¢do
Nacional do CT1 (SNCT1), que é coordenada pelo MDIC. Todos os 6rgiaos que integram a
CAMEX podem participar da SNCT1 mas, na pratica, apenas MDIC, MF e MAPA
participam regularmente. A regra deciséria da SNCT1 é a do consenso: caso algum dos
orgaos presentes se oponha a proposta sob andlise, ela deve ser indeferida. Essas propostas
procedem, quase todas, do setor privado brasileiro. As restantes procedem dos demais paises-
membros. Muito raramente o préprio governo brasileiro se encarrega, ex officio, de apresentar
propostas de alteragcdo da NCM ou da TEC.

Ha um formulario, disponivel no site do MDIC, que os interessados devem preencher
e enviar aquele ministério, descrevendo e justificando seus pleitos. Esses interessados podem
ser empresas em busca de protecdo tarifiria para os bens que produzem ou de reducdo
tarifaria para os insumos que importam. Essas empresas podem peticionar o governo
diretamente ou por intermédio de suas respectivas entidades de classe. Toda proposta de
alteracdo tarifaria em estudo € publicada no Didrio Oficial da Unido para consulta ptblica e
eventuais contestacdes. O MDIC, por coordenar o grupo e chefiar a delegacdo brasileira no
CT1, atua como "ponte" entre o restante do governo, de um lado, e o setor privado brasileiro e
as demais delegacdes no CT1, de outro. Como os pleitos do setor privado sdo recebidos pelo
MDIC (em nome do governo), este pode descartar de imediato, sem consulta a SNCT1, as
propostas a que se opde — as quais, dessa forma, ndo chegardo ao conhecimento dos demais
ministérios. A chefia da delegacdo brasileira no CT1, por seu turno, permite ao MDIC levar
aquele comité pleitos que ainda ndo foram discutidos na SNCT1. Como se nota, o arranjo
institucional em vigor coloca o MDIC em situagdo de vantagem na conducdo da politica
tarifaria e, por conseguinte, reduz a influéncia/efetividade dos argumentos resistentes ao
protecionismo.

A anélise da SNCT1 sobre cada pleito ¢ arbitraria, ndo havendo critérios positivados
que orientem as deliberagdes. O MDIC acredita que a protecdo é um "direito" dos produtores,

embora o ordenamento juridico brasileiro seja silente a esse respeito. Cada capitulo da TEC
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tem uma aliquota modal para bens ndo-produzidos (usualmente 0% ou 2%) e outra para bens
produzidos (até 35%). O MDIC entende que, quando um bem passa a ter producio nacional,
sua aliquota deve se igualar a aliquota modal de bens produzidos do respectivo capitulo. O
MF sustenta entendimento distinto, segundo o qual o produtor deve atender parcela
significativa do consumo nacional aparente para que a elevagdo seja meritéria.*' O MAPA
manifesta-se apenas sobre os pleitos de interesse da agropecudria, focando sua atuacdo em
evitar elevagdes tarifarias para insumos utilizados na producdo rural. Como se percebe, as
andlises da SNCT1 ndo se baseiam nos argumentos pré-livre-comércio discutidos em 2.1 —
eficiéncia alocativa, maximiza¢do da renda nacional — ou nos argumentos pré-protecao
discutidos em 2.3 — termos de troca, economias de escala externas, estimulo a industria
nascente. As reducdes tarifarias s@o justificadas em termos de seus efeitos para os
consumidores e as elevagdes, em termos de um suposto "direito" dos produtores a protecao.
Invariavelmente, cada ministério alega estar defendendo uma posicdo "técnica", ignorando
que a politica comercial € essencialmente redistributiva e comporta apenas posicdes mais e
menos consistentes com a teoria econdmica, mas nunca posi¢des "técnicas".

Os mesmos argumentos ad hoc utilizados nas discussdes internas estdo presentes nas
discussdes do CT1. Os demais paises-membros compartilham o entendimento brasileiro de
que toda producdo regional deve ser protegida. A existéncia ou inexisténcia de producio
regional € o principal critério adotado pelo CT1 ao deliberar sobre solicitacdes de reducdo e
de elevacdo tarifiria. Se um bem passa a ser produzido em algum dos paises-membros e
cumpre as chamadas “regras de origem” (i.e., se contém determinada porcentagem minima de
valor agregado regionalmente)42, 0 pais produtor propde que a aliquota desse bem seja
elevada ao nivel da TEC modal vigente para bens produzidos no capitulo da NCM que
corresponda. Via de regra, os demais paises-membros acatam essa elevacdo — mesmo quando
nio produzem, eles préprios, o bem em questdo. Apenas ocasionalmente hd contestacdes,
usualmente baseadas na importancia do bem para determinado grupo de consumidores.

A TEC nio ¢ aplicada a todas as importagdes do Brasil. Nas discussdes que deram
origem a TEC, em 1994, Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai ndo lograram consenso quanto
ao nivel tarifirio de uma série de produtos. Para acomodar essa situagdo, foram criados
mecanismos que permitissem aos paises-membros aplicar aliquotas diferentes para
determinados bens. O mais conhecido desses mecanismos sdo as Listas de Excecoes a TEC.”
Criadas em 1995 como um mecanismo tempordrio, as Listas de Excecdes vém sendo
sucessivamente prorrogadas e, de acordo com a tltima decisdo do Mercosul, vigorardo até

2009. As Listas permitem que cada Estado-Parte determine, individualmente, as aliquotas de
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importacdo de determinado ndmero de itens da NCM. Essas aliquotas podem diferir da TEC
para mais ou para menos. Pelas regras atuais, cada Lista pode conter até 100 itens e, a cada
seis meses, até 20% desses itens podem ser substituidos.

No caso do Brasil, a atualizacdo semestral da Lista estd a cargo de GTI especifico
coordenado pela CAMEX. Usualmente, as inclusdes com aliquota a maior ocorrem em
virtude de "surtos" de importagc@o, ndo raro em paralelo a outras medidas de protecio como
medidas compensatdrias e antidumping. As inclusdes com aliquota a menor geralmente
decorrem de aumentos stbitos de preco pelos produtores domésticos. Os principais produtos
que constam da Lista brasileira com aliquota inferior 2 TEC sdao: medicamentos (31 c6digos
NCM), siderdrgicos (15) e fertilizantes (6). Dentre os produtos com aliquota superior a TEC,

destacam-se: leite e seus derivados (9) e calgados (6).

3.2.2 ALCA E MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA

A iniciativa da Area de Livre-Comércio das Américas (ALCA) foi langada durante a I
Cupula das Américas, que teve lugar em Miami em dezembro de 1994, com a participacéo de
34 paises das trés Américas. Ao final da Cuipula, foram assinados uma declaragdo de
principios e um plano de acdo, nos quais se estabeleceu que as negociagcdes deveriam estar
“substancialmente avangadas” até 2000 e que o livre-comércio entre os 34 paises signatarios
passaria a vigorar em 1° de janeiro de 2005. A reunido ministerial de San José, em 1998,
encerrou a fase preparatoria e delineou os principios e objetivos gerais que deveriam nortear
as negociagdes dali em diante. Consagrou-se entdo o principio do “single undertaking”, i.e.,
de um acordo dnico que abrangesse todos os temas em negociacdo. Na III Cidpula das
Américas, realizada em Quebec em abril de 2001, chegou-se a um primeiro rascunho do texto
geral do acordo e definiram-se prazos de conclusdo para as negociagdes de cada tema. Foram
estabelecidos os seguintes grupos negociadores: acesso a mercados, investimentos, servicos,
compras governamentais, solucdo de controvérsias, agricultura, propriedade intelectual,
defesa comercial (subsidios, antidumping e medidas compensatdrias) e politica de
concorréncia.

Em fevereiro de 2003, o Mercosul apresentou sua oferta de eliminagao tarifaria. Nessa
proposta, as linhas tarifarias foram agrupadas em quatro “cestas”, de acordo com a

sensibilidade dos produtos: Cesta A (desgravagdo imediata), Cesta B (desgravagdo em até
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cinco anos), Cesta C (desgravacdo em até dez anos) e Cesta D (desgravacdo em prazo
superior a dez anos). A proposta do Mercosul compreendeu 100% do universo tarifario. Das
9.621 linhas tarifarias que compunham a NCM a época,44 17,44% foram alocadas na Cesta A,
4,79% na Cesta B, 29,35% na Cesta C e 48,39% na Cesta D. A proposta previa, ainda,
mecanismos de salvaguarda e de protecio a “indistria nascente” durante o periodo de
transicdo. A proposta era, por fim, condicionada a eliminac¢do dos subsidios agricolas e do uso
abusivo de barreiras fitosssanitdrias e de medidas de defesa comercial. No que se refere a
servigos, investimentos, compras governamentais e propriedade intelectual, o Mercosul nio
apresentou propostas.

A partir de entdo, conforme a negociagdo foi se definindo em termos cada vez mais
concretos e especificos, as dificuldades foram se acentuando. Em resumo, os principais
impasses foram: (i) a inclusdo na Cesta D (prazo superior a dez anos), pelos Estados Unidos,
de produtos agricolas de grande interesse ofensivo do Brasil, como suco de laranja, carne
bovina, agucar, fumo, algodao, calcados e téxteis; (ii) a resisténcia dos Estados Unidos em
aceitar disciplinas rigidas para barreiras nao-tarifirias e subsidios a agricultura; (iii) o
conservadorismo da proposta do Mercosul, que previa desgravagdo em até dez anos ou mais
para quase 80% das linhas tarifdrias (sobretudo no caso dos bens industriais, de grande
interesse ofensivo dos Estados Unidos); e (iv) a resisténcia do Mercosul em negociar
disciplinas para servicos, investimentos, compras governamentais e propriedade intelectual.*’

Na reunido ministerial de Miami, em novembro de 2003, o Mercosul sugeriu o
abandono do principio do “single undertaking”, segundo o qual deveria haver um tnico
acordo, abrangendo todas as dreas de interesse (0 "single undertaking" também é conhecido
como o principio de que "nada estd acordado até que tudo esteja acordado"). Em seu lugar,
propds que a ALCA fosse constituida por um acordo bdsico de compromissos, que seria
firmado por todos os paises, e acordos adicionais em matérias especificas — como
investimentos, propriedade intelectual, etc. —, que seriam firmados apenas pelos paises
interessados, de forma plurilateral. Diante do impasse em que se encontravam as negociagoes,
os ministros dos 34 paises acataram o novo formato — que ficou conhecido popularmente
como ALCA “light” ou a la carte. Os Estados Unidos deixaram claro, porém, que aceitavam
a nova estrutura apenas como forma de evitar a paralisacdo total das negocia¢des, reiterando
sua preferéncia pelo modelo original. Conforme expressou posteriormente o negociador

norte-americano Peter Allgeier:
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A abordagem inicial para se alcangar a ALCA foi negociar uma drea de livre
comércio Unica, abrangente e altamente ambiciosa entre todos os 34 paises, com
tratamento especial apropriado para as economias menores € menos desenvolvidas.
Entretanto, tornou-se aparente que alguns paises, notadamente o Mercosul, niao
tinham condigdes, nesse momento, de concordar com um pacote tdo ambicioso e
abrangente. [...] Obrigagdes sérias e importantes, negociadas e aplicdveis a todos os
34 paises, sdo essenciais para que a ALCA possa mover o hemisfério em direcdo a
uma unica regido integrada de comércio, em oposi¢cdo a um conjunto de corredores
bilaterais de comércio preferencial. Tal é o ponto de tensdo entre o Mercosul e os
outros paises na ALCA que véem os beneficios da integragdo. (discurso proferido
por ocasido da Cipula Brasil-EUA, realizada em Nova Iorque em 27.04.04).

O acordo quanto ao novo formato ndo trouxe os avancos esperados nas negociagdes.
Os impasses ndo foram solucionados e a reunido ministerial seguinte, que estava prevista para
acontecer no Brasil, acabou ndo se realizando. Na Cipula Extraordindria das Américas, que
teve lugar Monterrey em 2004, ndao houve qualquer avango. Na IV Cupula das Américas, que
foi realizada em Mar del Plata em novembro de 2005, a ALCA foi completamente ignorada
na declaracdo final. Nesse ultimo encontro, teve destaque a postura do presidente
Venezuelano, Hugo Chdvez, que concomitantemente a Cdpula organizou uma passeata com
cerca de 80 mil pessoas para protestar contra a iniciativa da ALCA, sob o argumento de que
ela seria um projeto imperialista dos Estados Unidos. Declarando ser necessario acabar néo
apenas com a ALCA mas com o préprio capitalismo, Chavez propds a criagdo da Alternativa
Bolivariana para as Américas (Alba), sem, contudo, especificar em qué consistiria esse
projeto. A respeito desse posicionamento venezuelano, a chancelaria brasileira manteve
postura de discricdo, sem explicitar apoio ou reprovagdo. Por outro lado, poucos dias depois o
Mercosul aceitaria o pedido de adesdo da Venezuela, o que pode sinalizar certa simpatia com
0s propositos expressos por Chavez.

As negociacdes do Mercosul com a Unido Européia tiveram inicio em 1995, com a
assinatura de um Acordo-Quadro Inter-Regional de Cooperacdo. Apds uma fase preparatdria,
em 1999 foram definidas as modalidades de negociagdo (temas e respectivos escopos) e, em
2000, foram estabelecidos os grupos técnicos (GTs) negociadores: GT1 (comércio de bens,
medidas tarifarias e ndo-tarifarias, medidas sanitarias e fitossanitdrias, padroes, regulamentos
técnicos e avaliacdo de conformidade, antidumping, direitos compensatorios, salvaguardas,
regras de origem e procedimentos aduaneiros); GT2 (comércio de servicos, propriedade
intelectual, promocdo da abertura e de um ambiente ndo-discriminatério aos investimentos); e
GT3 (compras governamentais, politica de concorréncia e solucdo de controvérsias). Em
2001 tiveram inicio as trocas de ofertas.

A semelhanca da negociagdo na ALCA, na negociagdo sobre comércio de bens as

linhas tarifarias foram agrupadas em diferentes “cestas” de desgravacgdo. Essas cestas, porém,
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eram de natureza distinta das negociadas na ALCA porque previam nio apenas um prazo para
a eliminacdo total das tarifas (100% de preferéncia) mas, também, cronogramas de reducio

tarifaria progressiva até a desgravacio total:

Tabela 3 - Cestas utilizadas na oferta inicial do Mercosul a Unido EuroEéia (2001)

Cesta Cronograma de reducio tarifdria

Ano0O | Anol | Ano2 | Ano3 | Ano4 | Ano5 | Ano6 | Ano7 | Ano8 | Ano9 | Anol0
A 100%
B 50% 50% 50% 50% 50% 50% 50% 50% 100%
C 10% 10% 20% 30% 50% 60% 70% 90% 100%
D 10% 10% 10% 20% 40% 50% 60% 80% 100%
E 10% 10% 10% 10% 20% 30% 50% 70% 100%
Fonte: MDIC.

Dos 9.410 itens que entdo compunham a NCM, o Mercosul incluiu em sua oferta
apenas 3.691 (ou seja, 40% do total). Destes, 14,92% foram alocados na Cesta A, 30,04% na
Cesta B, 16,52% na Cesta C, 35,35% na Cesta D e 3,14% na Cesta E. Os 5.719 itens restantes
(quase todos referentes a bens industriais) foram considerados sensiveis demais mesmo para a
cesta de prazo mais longo e, por essa razdo, ficaram de fora da oferta. O processo decisério
intra-Mercosul baseou-se na prerrogativa de cada pais-membro excluir da oferta os produtos
que considerasse sensiveis. A Argentina indicou 4.961 exclusdes; o Brasil, 2.048; O Uruguai,
256; e o Paraguai, 151. Em termos de volume de comércio, a oferta do Mercosul
compreendia 32% de tudo o que o bloco importava da Unido Européia.

A oferta da Unido Européia baseou-se em cestas distintas das utilizadas pelo
Mercosul, de modo que os cronogramas de desgravagdo da oferta européia (exceto para a

Cesta E) eram mais curtos:

Tabela 4 - Cestas utilizadas na oferta inicial da Unido Européia ao Mercosul (2001)

Cesta Cronograma de reducio tarifaria
Ano0O | Anol | Ano2 | Ano3 | Ano4 | Ano5 | Ano6 | Ano7 | Ano8 | Ano9 | Anol0
A 100%
B 20% 40% 60% 80% 100%
C 12,5% 25% 375% | 50% 62,5% | 75% 87,5% | 100%

D 9% 18% 27% 36% 45% 54% 63% 2% 81% 90% 100%
E prazo indefinido
Fonte: MDIC.

Dos 10.274 itens da Nomenclatura Combinada da Unido Européia, 9.177 (89%) foram
incluidos na oferta e alocados da seguinte forma: 33,14% na Cesta A, 28,99% na Cesta B,

32,1% na Cesta C, 3,66% na Cesta D e 2,09% na Cesta E. A oferta compreendeu apenas as
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tarifas ad valorem — as tarifas especificas e mistas (ad valorem + especificas) ndo entraram
nos cronogramas de desgravacdo indicados na Tabela 4. Quanto aos 1.097 itens excluidos,
tratava-se essencialmente de bens agricolas politicamente sensiveis, quase todos protegidos
por tarifas especificas ou mistas e beneficiados com recursos da Politica Agricola Comum.
Para esses casos, a Unido Européia apenas acenou com a possibilidade de conceder quotas de
importacdo. Essas quotas, segundo a proposta européia, seriam administradas pelos
importadores e teriam prazo de implementacdo de até dez anos. O ponto mais polémico,
porém, foi a proposta européia de subtrair das quotas oferecidas na Rodada Doha da OMC as
quotas ja oferecidas no acordo com o Mercosul (as quotas concedidas no plano bilateral
seriam "descontadas" na negocia¢cdo multilateral). Em termos de volume de comércio, a oferta
européia compreendia 90% de tudo que o bloco importava do Mercosul.

Apontando os desequilibrios entre sua propria oferta (que cobria 90% do volume de
importacdes e das linhas tarifarias) e a do Mercosul (que cobria apenas 32% do volume de
importacdes e 40% das linhas tarifarias), a Unido Européia demandou do bloco latino-
americano maior esforco liberalizante. O Mercosul contra-argumentou que os 1.097 itens
excluidos da oferta européia constituiam justamente os de maior interesse ofensivo do bloco:
animais vivos, carnes e preparagdes de carnes, licteos, cereais, farinhas, dleos vegetais,
acucar, doces, chocolates, bebidas, massas, produtos alimenticios preparados, produtos de
padaria, conservas, sucos de frutas, legumes, verduras, café soldvel, mate, produtos para
alimentagdo animal e tabaco. O Mercosul também néo concordou com a idéia de subtrair das
concessdoes em Doha as concessdes realizadas no plano bilateral. Por fim, o Mercosul
demandou que as quotas oferecidas pela Unido Européia fossem implementadas de forma
imediata (e ndo em até dez anos) e entregues a administracdo dos exportadores (e ndo dos
importadores).47

Ao longo dos anos seguintes as ofertas iniciais foram sucessivamente modificadas. O
processo negociador teve altos e baixos e nem sempre as ofertas apresentadas eram mais
ambiciosas do que as anteriores, por vezes ocorrendo o oposto. Em setembro de 2004 os dois
blocos apresentaram aquelas que sdo, até o momento, as ultimas versdes de suas respectivas
ofertas. A oferta do Mercosul passou a incluir 91,5% das linhas tariféarias e 90,7% do volume
de comércio. O prazo de desgravagdo de cada cesta foi alterado e a alocacao de itens entre as
cestas também. A alocacdo de determinados produtos nas cestas correspondentes foi
submetida a certas condicionalidades (como contrapartidas da Unido Européia). Para o setor
automotivo, de grande interesse ofensivo da UE, ofereceu-se uma quota tarifaria de 25 mil

automéveis/ano™ e criou-se uma cesta adicional (F), cuja desgravacio teria inicio apenas no
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oitavo ano e término no 17° ano. Para 185 itens ofereceu-se, no lugar da alocacdo em cestas,
preferéncias fixas de 20% ou 50% (dependendo do caso). A oferta compreendia, por outro
lado, cldusulas de prote¢do a industria nascente e medidas compensatérias para bens que
fossem beneficiados pela Politica Agricola Comum (PAC) da Unido Européia. A alocagio
dos 8.909 itens incluidos na oferta foi a seguinte: 13,11% na Cesta A, 19,76% na Cesta B,
12,09% na Cesta C, 21,2% na Cesta D, 31,25% na Cesta E, 0,51% na Cesta F e 2,08%
receberam preferéncias fixas (de 20% ou 50%). A Tabela 4, abaixo, apresenta as cestas

utilizadas na oferta do Mercosul em 2004:

Tabela 5 - Cestas utilizadas na tltima oferta do Mercosul a Unido Européia (2004)

Cronograma de reducio tarifdria

Cesta AnoO | Anol | Ano2 | Ano3 | Ano4 | Ano5 | Ano6 | Ano7 | Ano8 | Ano9 | Anol0
A 100%
B 50% 50% 100%
C 11% 22% 33% 44% 55% 66% 77% 88% 100%
D 10% 15% 25% 30% 40% 50% 60% 70% 85% 100%
E 10% 15% 25% 35% 45% 55% 70% 85% 100%

Cesta F

Ano 8 Ano 9 Ano 10 Ano 11 Ano 12 Ano 13 Ano 14 Ano 15 Ano 16 Ano 17

10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: Ministério da Economia e Producio da Repiblica Argentina.

Como a oferta inicial da Unido Européia ja incluia 90% do universo tarifario e do
volume de importacdes, sofreu apenas alteragdes incrementais ao longo do processo
negociador. Alguns produtos agricolas (primdrios e processados) foram incluidos e, para
outros, as quotas oferecidas foram ampliadas. Nao obstante, a Unido Européia nao abriu mao
dos seguintes pontos: (i) prazo de até dez anos para implementacdo das quotas; (ii)
implementagdo das quotas em duas etapas: uma pré-conclusdo do acordo da Rodada Doha e
outra depois, sendo que nesta ultima etapa seriam subtraidas as concessdes realizadas no
ambito multilateral; e (iii) administracdo das quotas pelos importadores. A oferta apresentada
em setembro de 2004 previa quotas para os seguintes produtos: carne bovina (60 mil
toneladas/ano), carne suina (6 mil ton./ano), carne de frango (45 mil ton./ano), leite em po
(6,5 mil ton./ano), manteiga (2 mil ton./ano), queijo (10 mil ton./ano), alho (6 mil ton./ano),
banana (30 mil ton./ano), trigo (120 mil ton./ano), milho e sorgo (400 mil ton./ano), arroz (26
mil ton./ano) e etanol (600 mil ton./ano).49

As novas ofertas apresentadas pelos dois blocos nao foram suficientes para concluir a
negociacdo. Na questdo do comércio de bens, o Mercosul continuava demandando quotas

maiores, de implementacdo imediata, ndo-vinculadas com os resultados da Rodada Doha e
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administradas pelos exportadores. A Unido Européia seguia demandando prazos menores
para a desgravagdo de produtos industriais — sobretudo automotivos, para os quais demandava
uma quota anual de 60 mil unidades e prazo de desgravacdo em até dez anos. Outros pontos —
além do comércio de bens — também eram objeto de sérias divergéncias. A Unido Européia
estava frustrada com a oferta do Mercosul em servigos, investimentos e compras
governamentais. Em servigos, os pontos de maior interesse ofensivo da Unido Européia eram
servigos financeiros, postais e de telecomunicagdes, além da navegacdo de cabotagem. Em
investimentos e compras governamentais, a demanda da Unido Européia era por transparéncia
e tratamento nacional. O Mercosul alegava que uma série de restricdes legais nos paises-
membros (sobretudo no Brasil) o impedia de apresentar uma oferta melhorada em
investimentos; quanto as compras governamentais, alegava tratar-se de necessdrio
instrumento de politica industrial. Por fim, a Unido Européia estava insatisfeita com a
possibilidade de perpetuacio da dupla-cobranca da TEC™ e com a resisténcia do Mercosul
em aceitar as chamadas “indicacdes geograficas” (que sdo o reconhecimento de que apenas
produtos originados de determinadas regides podem ser rotulados como “champagne”, queijo
“roquefort”, etc.).

Apés essa dltima troca de ofertas, em 2004, as negociacdes foram praticamente

paralisadas, com encontros bilaterais pouco freqiientes e sem resultados.

3.3 Conclusao

Conforme serd visto no capitulo 4, as quatro varidveis dependentes utilizadas nas
regressdes sao o nivel de protecdo comercial concedido a cada setor da economia na TEC, na
Lista de Exce¢des do Brasil a TEC, na oferta do Mercosul na negociacdo da ALCA e nas
ofertas final e inicial do Mercosul a Unido Européia. O presente capitulo buscou apresentar o
processo decisério em cada uma dessas dareas. O quadro abaixo resume as principais

caracteristicas institucionais dos quatro contextos analisados:
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Quadro 1 - Caracteristicas institucionais dos contextos analisados

orgao que coordena o processo decisorio acesso dos atores privados ao processo
TEC MDIC muito ficil
Lista de Excec¢des CAMEX pouco ficil
Oferta na ALCA MRE facil
oferta a UE MRE facil

Fonte: elaboracédo propria.

Essas caracteristicas institucionais nos permitirdo interpretar os resultados reportados
no capitulo 5. Em outras palavras, apds identificados quais os contextos institucionais mais
suscetiveis de captura por interesses particulares, serd possivel especular a respeito de quais

caracteristicas contribuem para essa captura e por qué.

! Casa-Civil da Presidéncia da Republica; Relagdes Exteriores; Fazenda; Agricultura, Pecudria e Abastecimento;
Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior; Planejamento, Or¢amento e Gestdo; Transportes; Trabalho e
Emprego; Ciéncia e Tecnologia; Meio Ambiente; Turismo; Desenvolvimento Agrario.

? Este capitulo baseia-se, em grande parte, na experi€ncia pessoal do autor como funciondrio da Secretaria de
Assuntos de Internacionais do Ministério da Fazenda, o que lhe permitiu participar (ao longo do periodo
compreendido entre julho de 2005 e janeiro de 2007) de diversos GTIs, de algumas reunides do GECEX e de
alguns féruns de negociacdo internacional. Ao todo, foram acompanhadas 57 reunides em que se discutiram
temas relativos a comércio exterior (em especial politica tarifaria e negociagdes internacionais), sendo 12
reunides com representantes de outros paises (das quais 10 foram intra-Mercosul), 31 reunides interministeriais
e 14 reunides com representantes do setor privado. Obviamente, os comentdrios e andlises aqui expostos
refletem unicamente a visdo pessoal do autor, ndo guardando qualquer relagdo com o posicionamento da
Secretaria de Assuntos Internacionais ou do Ministério da Fazenda.

} Exemplos desses GTIs sdo a Secdo Nacional de Coordenagdo dos Assuntos Relativos a ALCA (SENALCA) e a
Secdo Nacional de Coordenag@o dos Assuntos Relacionados a Associagio Inter-Regional Mercosul-Unido
Européia (SENEUROPA).

* O Art. 84, VII da Constituicio Federal determina que os tratados internacionais firmados pelo Executivo estio
sujeitos a sancdo do Congresso Nacional. Todavia, conforme analisam Lima (2000), Lima e Santos (2001) e
Lima e Hirst (2002), o Congresso raramente exerce seu poder de veto, especialmente em funcdo das
conseqiiéncias de uma tal medida para a credibilidade internacional do pais. A irrelevancia do Congresso em
matéria de politica comercial € atestada pelo fato de que, nos GTIs responsaveis pelas negociagdes comerciais,
o envio dos acordos firmados para o Legislativo € visto como uma simples etapa de tramitacdo burocrética,
nunca se cogitando a hipétese de veto.

> A Resolugio Mercosul n® 69/00 faculta aos paises-membros reduzir aliquotas de importagio, por até 24 meses,
em casos de desabastecimento excepcional e temporario (quebra de safra em virtude de praga ou evento
climatico, proibi¢@o sazonal de caca ou pesca por razdes ambientais, etc.). No Brasil, os pleitos de redugdo
tarifdria ao amparo da citada resolucdo sdo analisados pelo GTAR-69, cuja coordenacdo compete a Secretaria
de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda.

% Ao COFIG compete deliberar sobre a liberag@o de recursos do Programa de Financiamento as Exportagdes
(PROEX) e do Fundo de Garantia a Exportacdo (FGE). A coordenagdo do COFIG compete a Secretaria de
Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda.

7O COMACE é responsével pela recuperagdo dos créditos brasileiros no exterior. Esses créditos tém origem em
operacgdes de financiamento e garantia as exportagdes realizadas nas décadas de 1970 e 1980 (ao amparo do
extinto Fundo de Financiamento as Exportacdes - FINEX) e que nao foram honradas, gerando créditos contra
governos estrangeiros (sobretudo africanos e latino-americanos). A coordenacdo do COMACE compete a
Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda.

8 Além desses GTIs, mais diretamente vinculados & politica comercial, a Fazenda também coordena, no ambito
do Mercosul, a Secio Nacional do Subgrupo de Trabalho n° 4 (Assuntos Financeiros) e a Secao Nacional do
Subgrupo de Trabalho n° 12 (Investimentos).

® De todo modo, esses 6rgios exercem intensa pressdo na discussio dos temas que lhes interessam mais
diretamente. Por exemplo, o Ministério do Desenvolvimento Agrario bloqueia sistematicamente todas as
propostas de abertura comercial que envolvam produtos de interesse da agricultura familiar (como o leite e seus
derivados). O Ministério da Ciéncia e Tecnologia, por seu turno, resiste a propostas de abertura que envolvam
bens de informatica e outros de alta tecnologia.
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"0 Cf. atas diversas de reunides da Seciio Nacional do Comité Técnico n° 1 do Mercosul.

' A iltima revisio da politica comercial brasileira pela Organizagio Mundial do Comércio (OMC, 2004) mostra
claros sinais de escalada tarifaria na estrutura da TEC.

"2 Os atributos que tornariam um dado setor "estratégico" para o desenvolvimento do pais ndo sio explicitados
pelo MDIC e pelo MRE, embora em termos concretos sejam apontados os setores de alta tecnologia e de bens
de capital, dentre outros (cf., por exemplo, ata referente a reunido da Se¢do Nacional do Comité Técnico n°® 1
do Mercosul realizada em 04.11.2005, na qual se indeferiu pleito argentino de redug@o tarifaria para cimeras
fotograficas digitais — a despeito de ndo existir fabricacdo nacional desse produto).

A protegdo a esses setores (eletrdnicos e bens de capital) — além de contraria a 16gica econdmica — negligencia
o fato de que baratear o acesso a bens de informadtica e de capital induziria aumentos de produtividade em
praticamente todos os setores produtivos. De Long e Summers (1990) validam empiricamente a correlagio
negativa entre precos de bens de capital e produtividade da economia. De Long e Summers (1993)
demonstram que essa correlagdo se mantém mesmo quando sdo incluidos na amostra apenas paises em
desenvolvimento.

13 As formas de interacdo entre governo e setor privado serdo explicitadas mais adiante. Os vinculos estreitos
entre a burocracia e as entidades de classe foram forjados ao longo de varias décadas de politicas formuladas
em camaras setoriais e instituicdes similares. Esse longo convivio ensejou uma simbiose entre atores publicos
e privados que dificulta a implementacdo de propostas de abertura comercial (PIO, 2001, p. 235-237).
Especificamente no que concerne a politica comercial, hd marcante similitude entre o padrio de interagdo
publico-privado atual e o padrdo prevalecente nos anos 1970 e 1980, conforme se depreende de Abranches
(1978, p. 382-430).

4 A idéia de que as relagdes internacionais assemelham-se a um jogo de soma zero ndo se restringe s
negociagdes comerciais, afetando a orientagdo da politica externa brasileira como um todo (VIOLA, 2006).

150 atual Secretério-Geral do MRE, Embaixador Samuel Pinheiro Guimaries, exige dos diplomatas em
mudanga de posto que leiam — dentre outras obras — Chang (2004), que atribui os atuais niveis de bem-estar
social e econdmico dos paises desenvolvidos as politicas protecionistas e intervencionistas que aqueles paises
praticaram no passado.

'® A perda de autonomia pode ser uma conseqiiéncia desejével, quando o objetivo é cristalizar a estrutura
tarifria vigente em determinado momento (no capitulo 5, serd testada a hipétese de que o Mercosul tem
funcionado como um mecanismo de "lock in" da estrutura tarifaria vigente apds a abertura de inicios dos anos
1990). Por outro lado, conforme discutido por Bhagwati (2000), dreas de livre-comércio e unides aduaneiras
tém como conseqiiéncia tanto a criagdo de comércio quanto o desvio de comércio (substituicdo de
fornecedores estrangeiros, mais competitivos, por fornecedores intra-bloco, menos competitivos mas
privilegiados em fung¢do das tarifas extra-bloco). Em alguns casos, o comércio desviado pode superar o
comércio criado. Ademais, acordos comerciais introduzem uma série de complicagcdes de natureza
administrativa sobre a formulacdo da politica comercial do pais — como a necessidade de se fiscalizar a origem
das mercadorias importadas para assegurar que ndo haja triangulacdo. Essas complicagdes administrativas
aumentam os custos das operagdes comerciais e tornam a politica comercial do pais menos transparente.

'7 Quando muito, tomam o conceito de vantagem absoluta pelo de vantagem comparativa.

'8 Certa ocasido, funciondrios de diversas pastas discutiam a valorizacdo do real frente ao délar (e seus efeitos
sobre os exportadores) quando foi sugerida uma redug@o tarifdria generalizada como forma de aumentar a
demanda por importagdes e, com isso, conter a desvalorizagdo do ddlar. Uma alta funciondria do MDIC
interveio, descartando essa possibilidade como "absurda" e rotulando-a de "feiticaria", manifestando total
descrenga quanto a relag@o entre a demanda por importacdes e a taxa de cambio.

' Conforme edital expedido em 06.12.06.

Y Em entrevista concedida ao autor em 28.01.03, o embaixador Meira Penna revelou que por diversas vezes foi
preterido nas promogdes da carreira diplomdtica em funcéo de suas inclinagdes liberais.

*! Conferir relatos diversos ao longo de sua autobiografia (CAMPOS, 2004).

?2 Para uma explicacdo detalhada a respeito do papel da CACEX na formulagdo da politica comercial brasileira
cf Abranches (1978, p. 382-430).

** Conforme edital expedido em 24.06.02.

** Cumpre registrar que essas cinco questdes abordaram temas essenciais como os efeitos redistributivos e
alocativos dos principais instrumentos de politica comercial.

% De todo modo, esses funciondrios raramente chegam a posicdes de relevo dentro do MDIC, dada a relutincia
dos escaldes mais altos em delegar fungdes a seus subordinados.

*% Esse viés também se explica, em parte, pelo papel da Fazenda como 6rgdo responsavel (juntamente com o
Banco Central) pela estabilidade monetdria.

*7 No tltimo concurso (realizado em 2005), a prova de economia ndo conteve uma tinica questio sobre teoria do
comércio.
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% H4 casos, inclusive, em que 0 mesmo assunto é acompanhado por diferentes secretarias de um mesmo
ministério.

** Ou seja, desconsiderando-se as viagens as capitais dos pafses com os quais o Mercosul negocia acordos
comerciais (Israel, Ardbia Saudita, India, Marrocos, etc.).

%% O Brasil aplica o IE apenas a um grupo reduzido de produtos, dentre os quais se destacam couros, fumo, papel
e armamentos. Usualmente, a incidéncia do IE sobre determinado produto tem vigéncia tempordria, pré-
determinada em resolu¢do da CAMEX ou em portaria do MDIC. Em alguns casos, ainda, o imposto s6 é
cobrado se a mercadoria for destinada a determinado pafs ou bloco econdmico, estando isentas as demais
exportagdes do produto.

31 O IPI é um tributo federal, calculado sobre o preco c.i.f. acrescido do II. Suas aliquotas sdo as mesmas para os
bens fabricados domesticamente e os importados, variando de 0% a 20% (exceto para bebidas alcodlicas,
taxadas em até 60%).

320 ICMS é um tributo estadual, calculado sobre o preco c.i.f. acrescido do II e do IPI. Suas aliquotas variam
entre 7% e 12% nas transagdes interestaduais e entre 17% e 18% nas transacdes intra-estaduais e nas
importacdes.

30 PIS-Importacdo e a COFINS-Importagdo sdo tributos federais, calculados sobre o preco c.i.f. acrescido do II
e do ICMS. Suas aliquotas sdo de 7,6% para a COFINS-Importagdo e de 1,65% para o PIS-Importacdo.
Ambos foram instituidos em 2004, com a justificativa de se equiparar as importagdes a produ¢do doméstica,
sobre a qual incide o PIS e a COFINS. O PIS e o COFINS, porém, diferem substancialmente do PIS-
Importacdo e do COFINS-Importacido, pois estes incidem sobre o valor das importagdes, enquanto aqueles
incideb sobre a receita liquida das empresas.

** Em 2005, por exemplo, o governo zerou o IPI incidente sobre bens de capital e reduziu em 50% as aliquotas
incidentes sobre a importacdo de bens destinados a pesquisa e ao desenvolvimento tecnolégico. Naquele
mesmo ano, o governo isentou de PIS-COFINS e de PIS/COFINS-Importacdo os bens de capital adquiridos
por empresas majoritariamente exportadoras (definidas legalmente como aquelas que exportam ao menos 80%
de sua producdo).

> A TEC também é adotada por Argentina, Paraguai e Uruguai e ¢ o instrumento que confere o cardter de “uniio
aduaneira” ao Mercosul.

36 Conforme Anexo I da Resolucdo CAMEX n° 43, de 22 de dezembro de 2006.

7 ANCM ¢ derivada do Sistema Harmonizado de Designacdo e Codificagio de Mercadorias (SH), que é
elaborado pela Organizagdo Mundial das Aduanas (OMA). O SH contém aproximadamente cinco mil itens,
cada qual identificado por um cédigo de seis digitos e por uma descri¢@o textual. Os paises que utilizam o SH
podem optar entre adotd-lo em seu formato original ou expandi-lo, criando c6digos com mais digitos a partir
dos cddigos originais de seis digitos (€ vedado, contudo, alterar os cédigos e descrigdes originais). Essa
expansdo permite tarifar de maneira diferenciada subcategorias dos itens do SH. Por exemplo, o cédigo
8471.30 do SH refere-se a computadores portateis. Na NCM, esse item € “aberto” em dois outros cédigos:
8471.30.11, referente a computadores de mao (com TEC de 2%) e 8471.30.12, referente a laptops (com TEC
de 16%). Alguns paises chegam a expandir o SH a até 11 digitos, o que resulta em descri¢des ainda mais
especificas. Atualmente, o SH € adotado por mais de 190 paises e serve de base para 98% do comércio
mundial.

3% Com intervalos de dois pontos percentuais até 20%. Acima desse nivel a dnica tarifa existente € a de 35%,
atribuida a itens do setor automotivo.

%% Quando se trata da presidéncia brasileira, algumas reunides sdo realizadas no Rio de Janeiro.

0 Desde 2006 a Venezuela tem participado das reunides, porém apenas como observadora.

Hcf, por exemplo, Nota Técnica conjunta SAIN/SEAE/MF, de 3 de janeiro de 2005, a respeito dos critérios de
alterag@o tariféria utilizados nas discussdes da SNCT1.

*2 Esse percentual é de 60% para bens fabricados no Brasil e na Argentina, de 50% para bens fabricados no
Uruguai e de 40% para bens fabricados no Paraguai.

43 Exemplos de outros mecanismos sio as Listas de Convergéncia de Bens de Informadtica e Telecomunicacdes e
as Listas de Convergéncia de Bens de Capital. Além desses mecanismos excepcionais, criados de forma
cooperativa/negociada dmbito do préprio Mercosul, cada Estado-Parte adota diversos regimes especiais de
importag@o que resultam, na pratica, em aliquotas de importagao diferenciadas.

“ Desde 2001 a NCM sofreu duas grandes alteracdes, decorrentes da III e da IV Emendas ao SH
(implementadas, respectivamente, em 2002 e 2007). A NCM atual, como informado em 3.2.1, compreende
9.714 itens.

* Uma descri¢io mais pormenorizada desses impasses pode ser encontrada em http://www2.mre.gov.br/alca/.

6 A soma das indicagdes (7.416) € superior ao total das exclusdes (5.719) porque vdrios itens foram indicados
para exclusdo por mais de um pais-membro. A intersec¢do entre as indicag¢des brasileiras e argentinas, por
exemplo, foi de 1.260 itens.
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*7 Maiores informagdes sobre os impasses na negociacio bilateral, bem como as ofertas apresentadas por cada
lado, podem ser obtidas em
http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/secex/neglnternacionais/acoComerciais/mercUniEuropeia.php.

* Os automéveis dentro da quota estariam livres de tarifa e os que excedessem a quota pagariam a TEC
correspondente.

> Os valores entre parénteses referem-se a primeira etapa (pré-Doha) de implementagio das quotas.

0 As importacdes extra-Mercosul ndo gozam do regime de livre-comércio ao transitar entre os paises do bloco.
Apenas produtos fabricados intra-bloco (conforme as regras de origem vigentes) gozam do beneficio do livre-
comércio.
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4 METODOLOGIA

Conforme visto em 2.2, os trabalhos empiricos da TPE se dividem entre os que testam
modelos tedricos preexistentes e os de natureza exploratdria, que buscam identificar de forma
ad hoc as varidveis relevantes na explicacdo do protecionismo. Atualmente, os trabalhos que
se enquadram na primeira categoria adotam, quase todos, o modelo GH. Esse modelo, porém,
sofre das seguintes limitagdes: (i) a elasticidade-preco da demanda por importacdes — uma das
trés varidveis do modelo G-H (cf. 2.2, acima) — é dificil de calcular;' e (i) a varidvel
"organizacdo de cada setor" € mais bem descrita como continua do que como bindria
(organizado/ndo-organizado). Por essas razdes, o presente trabalho adotard uma abordagem
exploratdria. Na@o se pretende aqui derivar um modelo tedrico a partir de testes empiricos, mas
apenas testar empiricamente certas proposicdes tedricas sobre a relacdo entre protecio
comercial e determinados indicadores industriais. Tais proposicdes foram extraidas da
literatura da TPE e, se consideradas em conjunto, até poderiam constituir uma proposta de
modelo tedrico. Todavia, os dados disponiveis ndo permitem testar todas essas proposicoes
(a0 menos para o caso do Brasil) e, dessa forma, o modelo proposto néo seria falsificavel.

O método empregado foi a andlise de regressdo. Foram construidas oito variaveis
dependentes, as quais representam o nivel de protecdo obtido por cada setor da economia
brasileira em quatro contextos institucionais distintos: a formulacido da TEC, a formulacdo da
Lista de Exce¢des do Brasil a TEC, a formulacdo da oferta do Mercosul na ALCA e a
formacdo da oferta do Mercosul na negociacio com a Unido Européia. Cada varidvel
dependente foi regredida a quatro varidveis explanatdrias que (acredita-se) influenciam a
demanda por prote¢do ou a capacidade de organizagdo de cada setor. Todas as quatro
varidveis explanatdrias sdo continuas. Das oito varidveis dependentes, seis sdo continuas e
duas sdo bindrias. As seis varidveis continuas sdo médias simples calculadas a partir de dados
individuais. Nesses casos, utilizou-se o método dos minimos quadrados ponderados,
adotando-se o numero de observagdes individuais como peso.2 Para as duas varidveis
bindrias, adotou-se o modelo logistico. Em todos os modelos optou-se pela utilizacdo de
erros-padrdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3 nos casos em que a varidvel
dependente é continua). As andlises graficas ndo sugeriram quaisquer relacdes nao-lineares
(quadraticas, exponenciais, etc.) entre as varidveis, de modo que estas foram utilizadas em
seus formatos originais, sem transformacdes.” Os outliers foram identificados mas ndo

removidos: em nenhum caso a discrepéncia pareceu derivar de erros de medi¢éo e, portanto, a
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exclusdo dessas observagdes poderia privar o modelo de informagdes importantes.* Em cada
regressdo calculou-se o fator de inflagdo da varidncia para os respectivos regressores; em
todos os casos essa estatistica variou entre 1,0 e 2,0, o que sugere ndo haver problemas de
multicolinearidade. Por fim, foram incluidos termos multiplicativos com o fito de se
identificar eventuais interagdes entre as varidveis explanatdrias; em nenhum caso a inclusdo
desses termos melhorou o modelo e, por essa razdo, apenas as regressdes com as varidveis
originais serdo 1rep0rtadas.5

Antes de passar a construcdo das varidveis, cabe uma palavra sobre a unidade de
observacdo adotada. Conforme explicado em 3.2.1, a NCM compreende 9.714 produtos, a
cada qual corresponde uma TEC que pode variar entre 0% e 35%. Mas embora os niveis de
protecdo possam ser calculados produto a produto, os indicadores industriais tomados como
varidveis explanatorias sO estdo disponiveis de forma agregada, setor a setor. Esses
indicadores estdo disponiveis para os setores compreendidos na Classificagdo Nacional de
Atividade Econdmicas (CNAE), elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). A CNAE compreende 17 secdes, as quais se subdividem em 60 divisdes e estas, em
223 grupos de atividade econdmica. Esses grupos constituem a unidade de observacdo
adotada neste trabalho. A maior parte desses grupos, porém, corresponde a atividades non-
tradable como constru¢do civil, distribuicdo de eletricidade, etc. Das secdes que
correspondem a atividades tradable — secdes A (“Agricultura, pecudria, silvicultura”), B
(“Pesca”), C (“Industrias extrativas”) e D (“Indistrias de transformacio™) —, apenas para a
secdo D estdo disponiveis os indicadores industriais tomados como varidveis independentes
neste trabalho. E dos 104 grupos compreendidos na se¢do D ainda foi necessario excluir nove,
por se referirem a prestacdo de servicos industriais (manutengdo de maquinas e equipamentos,
etc.) e ndo a producdo de bens. Ao final sobraram, portanto, 95 grupos.6 Para compatibilizar
as varidveis dependentes (baseadas na NCM) com as varidveis independentes (baseadas na
CNAE) utilizou-se uma tabela de correlagdo disponibilizada pela Comissdo Nacional de
Classificacdo (CONCLA), onde se encontra a correspondéncia entre os produtos NCM e os
setores CNAE.’ Doravante, os termos "setor" e "setor de atividades" serdo utilizados como
sindbnimos da unidade de observagdo, qual seja, os 95 grupos de atividade econdmica da

CNAE incluidos na analise.



59

4.1 Construcao das variaveis dependentes

4.1.1 TECS

TECSi= > (T, T2i,....Ti)

l

, onde:

TEC5i = média tariféria nominal simples do setor i em 2005

T i = tarifa nominal do n-ésimo produto do setor i em 2005

Ni =ndmero de produtos do setor i na NCM em 2005

Uma medida de protec@o alternativa, mais refinada, seria a média tarifaria efetiva. O
conceito de protecdo efetiva foi inicialmente proposto por Balassa (1971, p. 3-25) e pode ser
definido como a protecdo nominal do bem final ponderada pela protecdo nominal dos
insumos utilizados na sua fabricacdo. A idéia subjacente é que uma tarifa de importacdo
imposta sobre determinado insumo representa uma protecdo efetiva para esse insumo e uma
desprotecdo efetiva para os bens produzidos nas cadeias a jusante. Dessa forma, bens
aparentemente protegidos por tarifas nominais positivas podem ter protecdo efetiva negativa
se seus insumos forem suficientemente protegidos. Trata-se, portanto, de medida de protecio
mais consistente que a tarifa nominal. Todavia, o célculo da prote¢do efetiva s6 é possivel
para os setores compreendidos na Matriz Insumo-Produto elaborada pelo IBGE® e esses
setores ndo correspondem aos grupos de atividade economica da CNAE. Como as varidveis
explanatérias sé estdo disponiveis ao nivel desses grupos de atividade, adotar os setores da
Matriz Insumo-Produto como unidade de observacéo inviabilizaria a prépria realizagdo deste
trabalho.”

Outra alternativa seria calcular TEC5 ndo como um média simples, mas como uma
média ponderada que tomasse como peso o valor das importacdes de cada produto. A
justificativa para essa férmula de calculo baseia-se nas seguintes premissas: (i) quanto maior
a importacdo, maior a perda de bem-estar social resultante da protec¢do e, portanto, menos
protecdo o governo estard disposto a conceder; e (ii) quanto maior a importagdo, menor o
espaco para a produ¢do doméstica e, portanto, mais importante é a protecdo para o setor
produtivo. Entretanto, a pauta de importagdes € distorcida pela estrutura de prote¢do vigente:

quanto maior a prote¢do, menor o valor da importacio (ceteris paribus). Por exemplo, a
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importacdo de determinado bem pode ser zero justamente porque a tarifa é proibitiva; ndo
obstante, ao se calcular TECS como uma média ponderada o peso atribuido a esse bem seria

Zero.
4.1.2LIST

LIST assume valor 1 se, no primeiro semestre de 2005, algum produto do setor estava

incluido na Lista de Exce¢Oes do Brasil a TEC' com aliquota a maior e 0 em caso contrario.

4.1.3 ALC1

ni
ALCli=|— 100, onde:
Ni
ALCli= porcentagem de produtos do setor i excluidos da oferta do Mercosul na ALCA

Ni=numero de produtos do setor i excluidos da oferta do Mercosul na ALCA

Ni = nimero de produtos do setor i na NCM

A variavel ALC1 representa, para cada grupo de atividade econdmica, a porcentagem
de produtos excluidos da oferta de liberalizacdo apresentada pelo Mercosul na ALCA.
Consideram-se excluidos os produtos que foram alocados na cesta D (desgravacdo em prazo
superior a dez anos, porém indefinido). A principal limitagdo de ALC1 € que dois setores com
igual percentual de produtos incluidos na oferta podem diferir substancialmente quanto a
alocac@o desses produtos entre as diferentes cestas de desgravacdo. Imagine-se, por exemplo,
dois setores cuja totalidade dos produtos tenha sido incluida na oferta, porém em cestas
distintas — digamos, 100% de alocagdo na cesta A, num caso, e 100% de alocagdo na cesta C,
no outro. Ceteris paribus, o segundo setor tem maior capacidade de pressionar o governo por
protecdo, relativamente ao primeiro setor. Nao obstante, a varidvel ALC1 assumird o mesmo

valor (zero) para ambos.
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4.1.4 ALC2

> (A, Azi..., Ani)

l

ALC2i=

, onde:

ALC?2i= tempo médio, em anos, até a desgravacdo total dos produtos do setor i incluidos

na oferta do Mercosul na ALCA

Ani= tempo, em anos, até a desgravacao total do n-ésimo produto do setor i

i = nimero de produtos do setor i incluidos na oferta do Mercosul na ALCA

A varidvel ALC2 representa o tempo médio, em anos, até a desgravacdo total dos
produtos incluidos na oferta. Consideram-se incluidos os produtos que foram alocados nas
cestas A (desgravagdo imediata), B (desgravacdo em até cinco anos) ou C (desgravacdo em
até dez anos). No cdlculo dessa média, atribuiu-se o valor de um ano para a cesta A. Para os
setores integralmente excluidos da oferta (oito, no total) ndo foi possivel calcular ALC2, visto
que o denominador 71i seria zero. Essas observacdes foram removidas.

A varidvel ALC2 sofre da limitagdo oposta a discutida para ALC1. Imagine-se, por
exemplo, dois setores cujos produtos incluidos tenham sido distribuidos em idénticas
proporcdes entre as cestas A, B e C — digamos, 50% na cesta A, 0% na cesta C e 50% na cesta
B. Suponha-se, porém, que um setor teve 90% de seus produtos incluidos na oferta e outro,
apenas 10%. Ceteris paribus, o segundo setor tem maior capacidade de pressionar o governo
por protecdo, relativamente ao primeiro setor. Ndo obstante, a varidvel ALC2 assumird o
mesmo valor (trés) para ambos. Cogitou-se construir uma varidvel composta, que
compreendesse tanto a porcentagem de exclusdo quanto a média de anos até a desgravacio
total. Tal construto, porém, seria puramente arbitrdrio e portanto optou-se por trabalhar com

as variaveis ALC1 e ALC2 separadamente.

4.1.5 UEIA

UEl1Ai= ﬂ . 100, onde:
Ni
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UElAi= porcentagem de produtos do setor i excluidos da oferta do Mercosul a Unido
Européia em 2001
Ni= nimero de produtos do setor i excluidos da oferta do Mercosul a Unido Européia em

2001

Ni = nimero de produtos do setor i na NCM

A variavel UEIA representa, para cada grupo de atividade econdmica, a porcentagem
de produtos excluidos da oferta de liberalizacdo apresentada pelo Mercosul a Unido Européia,
em 2001. Consideram-se excluidos os produtos que nido foram alocados em qualquer das
cestas de desgravacdo. Vale para UE1A a mesma limitacdo apontada para ALCI: setores com

a mesma propor¢cdo de bens incluidos na oferta podem diferir bastante quanto a alocacio

desses bens entre as diferentes cestas de desgravagao.
4.1.6 UEIB

Tentou-se inicialmente construir UE1B de forma andloga a ALC2, i.e., como o tempo
médio, em anos, até a desgravagdo total dos produtos incluidos na oferta do Mercosul a Unido
Européia, em 2001. O problema é que 29 dos 95 setores foram integralmente excluidos dessa
oferta e, portanto, o denominador 71i seria zero para aproximadamente 30% das observagoes.
Como a exclusdo de tantas observag¢des poderia tornar o modelo irrelevante, optou-se por
construir UE1B como uma varidvel bindria de valor 1 para os setores integralmente excluidos

da oferta e 0 para os demais.

4.1.7 UE4A

UE4A1 = ﬂ . 100, onde:
Ni

UE4Ai-= porcentagem de produtos do setor i excluidos da oferta do Mercosul a Unido

Européia em 2004
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Ni= numero de produtos do setor i excluidos da oferta do Mercosul a Unido Européia em

2004

Ni = nimero de produtos do setor i na NCM

A varidvel UE4A representa, para cada grupo de atividade econdmica, a porcentagem
de produtos excluidos da oferta de liberalizacdo apresentada pelo Mercosul a Unido Européia,
em 2004. Consideram-se excluidos os produtos classificados como "sensiveis" e os produtos
para os quais foram oferecidas preferéncias fixas no lugar de cronogrmas de desgravagao.
Vale para UE4A a mesma limitacdo apontada para ALC1 e UE1A: setores com a mesma
proporcao de bens incluidos na oferta podem diferir bastante quanto a alocagdo desses bens

entre as diferentes cestas de desgravacao.

4.1.8 UE4B

UEABi=2

(A, A2i...., Ani)

, onde:
ni

UE4Bi-= tempo médio, em anos, até a desgravacdo total dos produtos do setor i incluidos

na oferta do Mercosul a Uniao Européia em 2004

Ani= tempo, em anos, até a desgravacao total do produto n-ésimo produto do setor i
Ni = nimero de produtos do setor i incluidos na oferta do Mercosul a Unido Européia em

2004

A varidavel UE4B representa o tempo médio, em anos, até a desgravacido total dos
produtos incluidos na oferta. Consideram-se incluidos os produtos que foram alocados nas
cestas A (desgravagdo imediata), B (desgravacdo em até dois anos), C (desgravacido em até
oito anos), D e F (desgravacdo em até dez anos). No cdlculo dessa média, atribuiu-se o valor
de um ano para a cesta A. Nenhum setor foi integralmente excluido da oferta, de modo que
Ni > zero em todos os casos. Portanto, ndo foi necessdrio excluir quaisquer observacdes.

A varidvel UE4B sofre das mesmas limitacdes discutidas para ALC2: setores com
idéntica distribuicdo de produtos entre as cestas podem diferir bastante quanto a porcentagem
de produtos incluidos na oferta. Ademais, na negociacdo Mercosul-UE as cestas adotadas

estabeleciam ndo apenas prazos para a desgravacdo total (100% de redug@o tarifaria até o ano
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X) mas também cronogramas intermedidrios de desgravacdo parcial (por exemplo: 25% de
reducdo tarifaria até o quinto ano do cronograma, 50% até o sétimo ano, etc.). Na oferta de
2004, duas cestas de desgravacdo — D e E — previam o mesmo prazo para desgravacio total
(dez anos), porém diferiam entre si quanto aos cronogramas intermediarios de desgravacéo
parcial. Como o cdlculo de UE4B considera apenas o prazo de desgravacdo total, as

regressoes realizadas tratam essas duas cestas de forma equivalente.

4.2 Construcao das variaveis independentes

A literatura da TPE oferece uma ampla gama de varidveis explanatdrias. Grosso
modo, essas varidveis podem ser categorizadas da seguinte forma (por conveniéncia, a

~ . . L, .. 11
expressao ceteris paribus serd omitida):

e Indicadores de competitividade. Quanto menos competitivo um setor, maior sua

dependéncia da protecdo comercial para sobreviver e maior a demanda por protecao.

¢ Indicadores da especificidade dos fatores. Quanto mais especificos os fatores utilizados por

determinado setor, mais dificil serd a migrac@o desses fatores para outras atividades e maior a

demanda por protecdo.

e Grau de organizacdo relativa. Quanto mais organizado um setor, vis-a-vis seus

consumidores, menores seus custos de a¢do coletiva e maior a demanda por protecao.

¢ Transferéncias adicionais. Quanto mais recursos empregados na obtencdo de outras medidas
redistributivas, menos recursos disponiveis para empregar na obtencdo de prote¢do comercial

e menor a demanda por protecao.

Um modelo tedrico que compreendesse todas essas varidveis teria a seguinte forma:

Pi= f(Ci, Ei,Oi,Ti), onde:
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Pi =nivel de protecdo comercial do setor i

Ci = competitividade do setor i (sinal esperado: -)

Ei = especificidade dos fatores utilizados pelo setor i (sinal esperado: +)
Oi = grau de organizagdo relativa do setor i (sinal esperado: +)

T’ = outras transferéncias recebidas pelo setor i (sinal esperado: -)

A transposicdo desse modelo tedrico para um modelo econométrico ndo € simples. As
varidveis dependentes (detalhadas em 4.1) referem-se, quase todas, a politicas comuns do
Mercosul (a unica exce¢do € LIST). Logo, para implementar o modelo tedrico acima seria
necessdrio calcular cada varidvel explanatdria quatro vezes — uma para cada pais do bloco. O
modelo resultante conteria 16 varidveis. Essa alternativa, porém, esbarra nos problemas de
comparabilidade e disponibilidade de dados que inevitavelmente surgem quando se inclui
mais de um paifs na andlise. Nem sempre as mesmas estatisticas estdo disponiveis para todos
os paises. Quando estdo, freqiientemente a forma de célculo € diferente. E quando a férmula
de célculo é a mesma, o sistema de classificagcdo de setores € distinto, ndo havendo correlacio
clara com a CNAE. Uma alternativa seria recorrer ao banco de dados da Organizagdo das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (UNIDO), que retine estatisticas industriais
uniformizadas de diversos paises e € a fonte utilizada por Olarreaga e Soloaga (1998).
Todavia, apenas duas das quatro varidveis explanatdrias construidas neste trabalho estdo
contempladas naquela base de dados ou podem ser calculadas a partir daquela fonte.
Ademais, os resultados reportados no préprio trabalho de Olarreaga e Soloaga sugerem que o
peso do Brasil no Mercosul € suficiente para desconsiderar os demais pal’ses.12 Por essas
razdes, apenas varidveis explanatdrias referentes ao caso brasileiro foram incluidas na andlise.

Outro problema encontrado foi a inexisténcia de estatisticas quanto a especificidade
dos fatores de producdo. Cogitou-se utilizar como proxy a idade média das empresas, mas
essa estatistica s6 estd disponivel em nivel de agregacdo superior ao utilizado (divisdes
CNAE) e, de todo modo, seria uma proxy bastante imprecisa.

Também nio foi possivel considerar as demais transferéncias recebidas por cada setor.
Essas transferéncias nem sempre sdo quantitativas: podem ser, por exemplo, regulamentos
limitando a entrada de novos competidores no mercado. A inclusdo apenas de varidveis
quantitativas (como crédito oficial, isenc¢des fiscais, etc.) poderia resultar em sinais diferentes
do esperado: a hipétese que se quer testar € que a protecao diminui conforme aumenta o total

das demais transferéncias recebidas (dado que a capacidade de cada setor pressionar o
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governo € finita). Incluir no modelo apenas algumas das muitas transferéncias poderia resultar
em correlagdes positivas espurias.

Por fim, ndo foi possivel trabalhar com dados referentes ao grau de organizagdo dos
consumidores. Setores cujos consumidores sdo organizados enfrentam contra-lobby e tendem
a receber menos protecdo. Fornecedores de autopegas, por exemplo, t€ém dificuldade em obter
protecdo porque enfrentam o contra-lobby de grandes montadoras, fortemente organizadas e
com grande capacidade de influenciar o governo. J4 as montadoras t€m mais capacidade de
obter protecdo porque seus consumidores sdo milhdes de individuos dispersos e
individualmente irrelevantes na formulagdo da politica comercial. Pensou-se, inicialmente,
em construir uma varidvel dummy para diferenciar entre produtores de bens intermedidrios e
produtores de bens finais. O problema € que, no nivel de agregaco utilizado, os setores estdo
definidos de forma muito ampla e compreendem, quase todos, tanto produtores de bens
intermediarios quanto produtores de bens finais.

Em face das razdes acima, as varidveis explanatérias adotadas neste trabalho dizem
respeito apenas a competitividade e ao grau de organizacdo dos diferentes setores produtivos
da economia brasileira. Ao todo, foram utilizadas quatro varidveis explanatdrias, sendo duas
referentes a competitividade (TRAB e INST) e duas referentes ao grau de organizagdo (FIRM
e CONC). Essas quatro varidveis foram as sobreviventes de um longo processo de depuracéo,
durante o qual diversas varidveis foram construidas e posteriormente eliminadas, pelas mais
diversas razdes (lgica de calculo inconsistente, dados pouco precisos e/ou pouco confidveis,
endogeneidade com a varidvel dependente, multicolinearidade, etc.).”” As subsecdes que

seguem detalham a construcdo desses regressores.

4.2.1 FIRM

A protecdo comercial pode ser vista como um bem coletivo para os produtores
domésticos do bem protegido: todos esses produtores serdo beneficiados pela protecdo, quer
tenham ou néo contribuido para o lobby que resultou na imposi¢do da tarifa (ou medida
equivalente). Segundo Olson (1971, p. 48), quanto maior o grupo interessado em determinado
bem coletivo, menor a fragdo do beneficio (resultante desse bem) que serd auferida por cada
membro do grupo individualmente. Ademais, quanto maior o grupo maiores os custos de

organizagdo. Pode-se esperar, portanto, que a quantidade de firmas esteja inversamente
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relacionada ao nivel de protecdo comercial. A varidvel FIRM testa essa hipotese e € calculada

da seguinte forma:

o_p=DNi=h
FIRMi«x -1 —1.000,0d.

FIRM i(x—1) = nimero de firmas do setor i no ano x-1 / 1.000

N i(x—1)= nimero de firmas do setor i no ano x-1

x = ano-base utilizado no cédlculo da varidvel dependente

A fonte utilizada foi a Pesquisa Industrial Anual por Empresas (PIA-Empresa),
publicada pelo IBGE. A divisdo por mil objetiva apenas trazer a varidvel para uma escala de
mais facil manuseio. O ano x refere-se ao ano-base de cada varidvel dependente. Por
exemplo, o ano-base de ALC1 é 2003 porque foi naquele ano que o Mercosul apresentou sua
oferta de liberalizacdo na ALCA. Logo, os valores de FIRM utilizados na regressdao com
ALCI1 se referem ao ano 2003-1=2002. H4 duas razdes para o uso dessa defasagem temporal.
A primeira € que quando um setor pressiona o governo por protecio a resposta raramente é
imediata: a pressdo exercida no ponto # da linha de tempo provavelmente sé resultard na
implementa¢do de uma politica redistributiva no ponto ¢;. A segunda razio € que o nimero de
firmas de cada setor pode ser (ainda que de forma pouca significativa) afetado pela estrutura
de protecdo vigente. Porém, como o futuro nio pode causar o passado (GUJARATI, p. 560), a
defasagem minimiza esse problema: a estrutura de protecdo vigente em 2003 ndo pode ter
afetado a quantidade de firmas em 2002. Uma alternativa seria substituir o método dos
minimos quadrados ponderados pelo método dos minimos quadrados em dois estdgios.
Entretanto, ndo foram encontradas varidveis instrumentais consistentes (i.e., fortemente
correlacionadas com o regressor € sem correlacdo substantiva com o regressando) que

pudessem ser utilizadas no primeiro estdgio."*
4.2.2 CONC

Segundo Olson (1971, p. 34), em alguns grupos determinados integrantes podem ter

tanto interesse na obtencdo de um bem coletivo a ponto de arcarem sozinhos com os custos
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dessa obtencdo."” Dessa forma, setores cuja produgo esteja concentrada nas maos de poucas
firmas tendem a obter mais protecdo do que setores cuja produgdo esteja distribuida de forma
mais eqiiitativa entre as firmas existentes. A varidvel CONC testa essa hipdtese e € calculada

CcOmo segue:

[4ix-1)
L4icx-1)

CONCi(x—l): .100,0nde:

CON Ci(x— 1) = grau de concentracdo do setor i no ano x-1

l4i(x—1): nimero de trabalhadores do setor i no ano x-I alocados nas quatro maiores

empresas do setor

L4 (x—1) = nimero de trabalhadores do setor i no ano x-1

x = ano-base utilizado no célculo da varidvel dependente

A fonte utilizada foi o Cadastro Central de Empresas (CEMPRE), mantido pelo IBGE.
Uma medida de concentragio mais precisa seria o Indice de Herfindahl-Hirschman (HHI),
que € a soma dos quadrados das parcelas de mercado de cada empresa do setor. No caso de
monopdlio, o valor do HHI ¢ 10.000 (100%?) e, no extremo oposto (i.e., um setor
fragmentado entre infinitas empresas), o HHI tende a zero. Como ndo hé estatisticas de HHI
disponiveis no Brasil, a segunda melhor alternativa seria o chamado C4, que € a soma das
parcelas de mercado das quatro maiores empresas do setor. Essa varidvel, porém, também nao
estd disponivel (exceto para um ou outro setor que tenha sido objeto de estudo especifico).
Optou-se, portanto, por trabalhar com uma adaptacdo do C4: CONC é calculada da mesma
forma, diferindo do C4 apenas por substituir as vendas das quatro maiores empresas pela
quantidade de trabalhadores que elas empregam. Embora a correlagdo entre CONC e C4
possa nao ser exata, parece razodvel assumir que ambas sejam bastante proximas (as maiores
empresas em termos de vendas tendem a ser, também, as maiores empresas em nimero de
empregados).

Um problema com a utilizacio dessa varidvel € que os dados somente estdo
disponiveis para o ano 2002 em diante, enquanto duas das varidveis dependentes — UE1A e
UEIB - t&m 2001 como ano-base. L.ogo, nesses casos ndo seria possivel utilizar CONC para
o0 ano x-1. Como a utilizacdo de anos posteriores violaria o principio de que o futuro nao pode

causar o passado, optou-se por substituir CONC por uma outra varidvel nas regressdes com



69

UEIA e UE1B. Como o grau de concentracdo guarda uma correlagdo positiva com a escala
das firmas (i.e., setores mais concentrados tendem a ser caracterizados por firmas maiores),
nesses dois casos utilizou-se a varidvel ESCL, construida da seguinte forma (fonte dos dados

primérios: PIA-Empresa):

Pix-1
FIRMix -1

ESCLi(x -H= 1 OOO onde:

ES CLi(x —1) = escala média das firmas do setor i no ano x-1
P i(x—1) = valor da producéo industrial bruta (em mil R$) do setor i no ano x-1

FIRM, i(x—1) = nimero de firmas do setor i no ano x-1 / 1.000 (cf. 4.2.1, acima)

x = ano-base utilizado no célculo da varidvel dependente

4.2.3 TRAB

Conforme postulado anteriormente, quanto menor a competitividade, maior a
disposi¢do de investir recursos na tentativa de se obter protecdo comercial. A competitividade
pode ser medida de diferentes formas. O indicador mais conhecido € o chamado indice de
Vantagem Comparativa Revelada (VCR), proposto inicialmente por Balassa (1965). Em sua
formulacdo original, o VCR € calculado como a razdo entre a participagdo do setor na pauta
exportadora do pais e a participacdo do setor na pauta exportadora mundial. Se o resultado for
maior que 1, considera-se que o setor estd entre as vantagens comparativas do pais. Em
principio, portanto, bastaria calcular o VCR, inclui-lo na regressdo e verificar se o sinal
resultante é realmente negativo. O problema € que a pauta exportadora é distorcida pela
estrutura de protecdo vigente: recursos sdo desviados dos setores mais competitivos para os
menos competitivos e, dessa forma, o VCR observado néo corresponde ao que prevaleceria
em livre-comércio. Cogitou-se inicialmente adotar o método dos minimos quadrados em dois
estagios e utilizar como instrumentos varidveis referentes a utilizacdo de fatores. Porém,
conforme discutido anteriormente (cf. nota n° 13 deste capitulo), a competitividade deriva
justamente dos fatores que o setor utiliza mais ou menos intensivamente. Logo, as varidveis

que se pensou utilizar como instrumentos sdo elas proprias explanatdrias e, dessa forma,
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foram incluidas no conjunto de regressores do presente trabalho. Embora também possam, em
tese, ser afetadas pela estrutura de protecdo vigente, essa causalidade reversa parece pouco
provavel na pratica: a protecdo conferida a um fator pode encarecé-lo e estimular sua
substitui¢do por outro, mas esse processo € limitado pela prépria natureza dos processos
produtivos.

Assumindo que o Brasil seja abundante em mao-de-obra e escasso em capital, espera-
se que a trabalho-intensividade de cada setor esteja negativamente correlacionada com o nivel
de protecdo. Ray (1981) calcula a trabalho-intensividade como a razdo entre as despesas com
pessoal e o valor agregado. Seguindo essa férmula — e tomando o valor da transformacgao
industrial como proxy do valor agregado —' TRAB ¢ construida da seguinte forma (fonte dos

dados primadrios: PIA-Empresa):

Ricx-1

TRABi(x—l): 100, onde:

Vix-1
TRAB i(x—1) = trabalho-intensividade do setor i no ano x-1

Ri(x —1) = saldrios e outras remuneragdes pagas (em mil R$) ao pessoal assalariado ligado

diretamente a produgdo do setor i no ano x-1

Vi (x —1) = valor da transformacéo industrial (em mil R$) do setor i no ano x-1

x = ano-base utilizado no cédlculo da varidvel dependente

4.2.4 INST

Cerca de 20% dos brasileiros chegam ao ensino superior, contra uma média de 28%
para a América do Sul e de 60% para a Europa e para a América do Norte."” Logo, parece
razodvel assumir que o pais seja escasso em mao-de-obra qualificada e pouco competitivo nos
setores que utilizam intensivamente esse fator de producdo. Espera-se, portanto, uma
correlacdo positiva entre o grau de instrucdo e o nivel de protecdo. A varidvel INST testa essa
hipétese e € construida como segue (fonte dos dados primdrios: Relacdo Anual de

Informagdes Sociais — RAIS, publicada pelo Ministério do Trabalho e Emprego):
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li(x-1
INSTi(x—l) = ¥ 100 onde:
Ticx-1
INS Ti(x—l): porcentagem de trabalhadores do setor i no ano x-I com curso superior
completo

li(x—1) = nimero de trabalhadores do setor i no ano x-I com curso superior completo

Ti (x—1)= ndmero de trabalhadores do setor i no ano x-1

x = ano-base utilizado no cédlculo da varidvel dependente

! Calfat, Flores Jr. E Ganame (2000) utilizam a elasticidade dos EUA, o que seria invidvel neste trabalho dado o
nivel de agregacdo adotado. Olarreaga e Soloaga (1998) e Olarreaga, Soloaga e Winters (1999) utilizam a razdo
importagdes / producdo doméstica como proxy da elasticidade, o que introduz endogeneidade no modelo (j4
que a pauta de importacdes € afetada pela estrutura de protec@o vigente).

* A justificativa para a escolha desse método é que as médias calculadas a partir de numerosos dados individuais
sdo mais consistentes. Essa escolha é corroborada empiricamente: para cada varidvel dependente, realizou-se
uma regressao pelo método dos minimos quadrados ordinarios e outra pelo método dos minimos quadrados
ponderados. Em todos os casos os resultados foram substancialmente melhores com o método dos minimos
quadrados ponderados. Portanto, apenas estes tltimos serdo reportados.

? Cada modelo foi rodado com as varidveis em formato original e em formato logaritmo. Nesse segundo caso os
modelos pioraram significativamente, sugerindo a ndo-existéncia de relacdes exponenciais. Para facilitar a
interpretacdo dos coeficientes, serdo reportados os coeficientes-beta de cada varidvel (o coeficiente beta
representa o efeito do regressor sobre o regressando em unidades de desvio-padrao).

* Nos seis casos de varidvel dependente continua, os valores minimo e maximo que essa varidvel pode atingir sdo
conhecidos (por exemplo, a TEC média situa-se necessariamente entre O e 35), o que sugeriu inicialmente a
utilizagdo de um modelo tobit duplo-censurado. Nao obstante, os resultados com o modelo tobit e com o
modelo dos minimos quadrados ponderados sdo essencialmente os mesmos, de modo que se optou por reportar
apenas os resultados com esse segundo método.

3 Cogitou-se agregar 2 andlise de regressdo um estudo qualitativo de casos selecionados. A idéia seria escolher
setores representativos de determinadas situagdes, tais como setores “muito organizados porém pouco
protegidos”, “muito organizados e muito protegidos”, “pouco organizados mas muito protegidos”, etc. Como o
lobby no Brasil é pouco transparente, apenas uma pesquisa em jornais e outras fontes secunddrias seria
insuficiente: seria necessdrio entrevistar burocratas e lideres empresariais, o que demandaria disponibilidade de
deslocamentos para Sdo Paulo e Rio de Janeiro (onde se encontram as liderangas mais relevantes). Dado o
cardter subjetivo e impreciso desse tipo de fonte informativa, o investimento de tempo e recursos poderia ndo
ser compensador — sobretudo se considerados nao apenas os custos em si mas também os custos de
oportunidade, em termos de menor ateng@o a parte quantitativa do trabalho. Ademais, coforme atesta Geddes
(1990), selecionar os casos de forma nao-aleatéria pode levar a generaliza¢des indevidas.

% Esses grupos estio listados no Apéndice A. Em algumas regressoes o niimero de observagdes foi inferior a 95,
em func¢do da auséncia de uma ou mais varidveis explanatdrias para o ano-base considerado (conforme sera
explicitado mais adiante, embora as varidveis explanatdrias sejam as mesmas em todas as regressdes o ano-base
¢é diferente em cada caso).

7 Cabe registrar alguns casos especiais encontrados no decorrer dos trabalhos: (i) produtos NCM correlacionados
com mais de um setor CNAE; e (ii) produtos NCM nio correlacionados com qualquer setor CNAE. No
primeiro caso, incluiu-se cada produto no cdlculo do valor das varidveis dependentes de todos os setores CNAE
correspondentes. No segundo caso, os produtos foram excluidos da andlise.

§ Agradeco ao professor Honério Kume por me haver chamado a atencao para esse ponto.

? Mesmo que a Matriz Insumo-Produto se baseasse nos grupos de atividade econdmica da CNAE, o cdlculo da
protecdo efetiva ainda seria imperfeito pois a escolha dos insumos, em cada setor produtivo, é afetada pela
estrutura de protecdo vigente: insumos mais protegidos tendem a ser substituidos por insumos menos
protegidos e, dessa forma, as relacdes de consumo inter-setoriais observadas ndo necessariamente
correspondem as que prevaleceriam em livre-comércio (BALASSA, 1971).

10 Conforme atualiza¢do dada pela Resolugio CAMEX n° 5, de 3 de marco de 2005.
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! Caves (1976), Saunders (1980), Ray (1981a, 1981b), Hall, Finger e Nelson (1982), Ray e Marvel (1983, 1984,
1987), Baldwin (1985), Hillman e Ursprung (1988), Bohara e Kaempfer (1991), Trefler (1993), Feinberg e
Kaplan (1993), Mansfield e Busch (1995), Levy (1997), Maggi e Rodriguez-Clare (1998), DeLong (2000),
Hillman, Long e Soubeyrand (2000), Eicher e Osang (2002), Gawande e Krishna (2005) e Imai, Katayama e
Krishna (2006).

120[ ] the analysis does not reject the hypothesis that the set of regressors for Brazil by itself, or any
combination that includes Brazil, is as appropriate as Mercosur's political economy variables (weighted
averages). This result [...] indicates that Brazil had an important role in determining the Mercosur's [TEC].
Because Brazil represents, in all sectors, at least 70 per cent of Mercosur's production, it is not surprising

that the [TEC] closely reflects Brazil's interests." (OLARREAGA; SOLOAGA, 1998, p. 14).

" Dentre as varidveis eliminadas estdo, por exemplo, o indice de Vantagem Comparativa Revelada proposto por
Balassa (1965), a participacdo das importa¢des no consumo doméstico aparente [importagcdes /
(producao+importagdo-exportacdo)] e a propor¢do de trabalhadores sindicalizados.

'* Os trabalhos que utilizam regressoes em dois estdgios freqiientemente adotam varidveis instrumentais
inconsistentes. Um exemplo € Saunders (1980), que inclui entre seus regressores a intensidade exportadora
(como proxy de competitividade). Como a estrutura de protec¢do vigente pode afetar a pauta exportadora do
pais (por exemplo, estimulando o atendimento do mercado doméstico em detrimento do mercado
internacional), Saunders utiliza o método dos minimos quadrados em dois estdgios e toma como varidveis
instrumentais (dentre outras) a trabalho-intensividade de cada setor. O problema é que a competitividade de
cada setor deriva, em esséncia, da utilizacdo mais ou menos intensiva dos diferentes fatores de produgdo —
portanto, a trabalho-intensividade pode ser considerada, ela prépria, uma varidvel explanatdria (de fato, € uma
das quatro varidveis explanatdrias utilizadas no presente trabalho, como se vera adiante).

'3 “In smaller groups marked by considerable degrees of inequality — that is, in groups of members of unequal
‘size’ or interest in the collective good — there is the greatest likelihood that a collective good will be
provided; for the greater the interest in the collective good of any single member, the greater the likelihood
that that member will get such a significant proportion of the total benefit from the collective good that he will
gain from seeing that the good is provided, even if he has to pay all of the cost himself.” (OLSON, 1971, p.
34).

'® Na fonte utilizada (PIA-Empresa), o valor da transformacio industrial é definido como o valor da produgio
menos as despesas realizadas com as operag¢des industriais. Versiani e Suzigan (1990, p. 31) corroboram a
similaridade entre o valor da transformacao e o valor agregado, apontando que a tnica diferenca € que o
primeiro inclui as chamadas “despesas gerais” e o segundo néo.

' Dados da Organizagdo das Nagdes Unidas para Educag@o, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), referentes a 2004
(dltimo ano disponivel na base de dados da institui¢do).
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S RESULTADOS

Na secd@o 5.1 serdo apresentados os resultados das regressdes realizadas. Na secdo 5.2

esses resultados serdo interpretados. No Apéndice B encontram-se sumarios estatisticos das

variaveis utilizadas.

5.1 Apresentacao dos resultados

Tabela 6 - Resultados da regressao com TECS

Varidvel Coeficiente Erro-padrio t Prob >t Beta
const. 7,093802 2,064712 3,44 0,001 *** .
FIRM 0,0957702 0,098773 0,97 0,335 0,064786
CONC 0,0668079 0,0313 2,13 0,036 ** 0,220899
TRAB 0,3192491 0,078061 4,09 Q Hokk 0,497768
INST -0,2110575 0,082962 -2,54 0,013 ** -0,36305

Estatisticas gerais
N° de observ. =93
F (4,88) =19,32
Prob > F =0
R? =0,5871
R? ajustado =0,5683
Desvio-padrao —2.9658

dos residuos

Fonte: elaboracao propria.

Notas: O método utilizado foi o dos minimos quadrados ponderados.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3).
Os coeficientes-beta representam cada variacdo em unidades de desvio-padréo.

* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
**% Significativo com o = 0,99
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Tabela 7 - Resultados da regressﬁo com LIST

Variavel Coeficiente Erro-padrio z Prob > z Intervalo de confianca (95%)
const. 0,8460541 2,23139 0,38 0,705 -3,52739 5,219498
FIRM -0,0206054 0,106812 -0,19 0,847 -0,22995 0,188742
CONC -0,0027955 0,030578 -0,09 0,927 -0,06273 0,057136
TRAB -0,0990716 0,087131 -1,14 0,256 -0,26984 0,071701
INST -0,2169039 0,096156 -2,26 0,024 ** -0,40537 -0,02844

Estatisticas gerais

N° de observ. | =93

Wald chi2 (4) |=6,29

Prob > chi? =0,1787
pseudo-R? =0,0996

log pseudo-

verossimil. =-24,553958

(iteragdo 5)

Fonte: elaboragdo prépria.

Notas: O método utilizado foi o logit.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade.
* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
*** Significativo com o = 0,99

Tabela 8 - Resultados da regressﬁo com ALC1

Variavel

Coeficiente Erro-padrio t Prob >t Beta
const. 43,36056 16,39974 2,64 0,01 % .
FIRM 1,485451 1,00352 1,48 0,142 0,214108
CONC 0,432356 0,204251 2,12 0,037 ** 0,259008
TRAB 0,478731 0,719254 0,67 0,507 0,12269
INST -1,05932 0,590019 -1,8 0,076 * -0,31225

Estatisticas gerais

N° de observ. =93

F (4,88) =490
Prob > F =0,0013
R2 =0,2452
R2 ajustado =0,2109
Desvio-padrao — 22482

dos residuos

Fonte: elaboragdo prépria.
Notas: O método utilizado foi o dos minimos quadrados ponderados.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3).
Os coeficientes-beta representam cada variacdo em unidades de desvio-padrio.

* Significativo com o = 0,90

** Significativo com o = 0,95
*** Significativo com o = 0,99
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Variavel Coeficiente Erro-padrdo t Prob > t Beta
const. 6,943895 1,626191 4,27 0 wxE .
FIRM -0,00174 0,086236 -0,02 0,984 -0,00118
CONC 0,035602 0,023305 1,53 0,131 0,207203
TRAB 0,081384 0,058796 1,38 0,17 0,198659
INST -0,18361 0,057919 -3,17 0,002 *** -0,59936
Estatisticas gerais
N° de observ. =85
F (4,88) =891
Prob > F =0,0000
R? =0,4900
R2 ajustado =0,4645
o residuon | = 16994
Fonte: elaboragdo prépria.
Notas: O método utilizado foi o dos minimos quadrados ponderados.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3).
Os coeficientes-beta representam cada variacdo em unidades de desvio-padréo.
* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
**% Significativo com o = 0,99
Tabela 10 - Resultados da regressio com UE1A
Varidvel Coeficiente Erro-padrio t Prob >t Beta
const. 106,7901 15,68026 6,81 Q ok .
FIRM 1,147183 1,109472 1,03 0,304 0,110019
CONC 0,041239 0,007712 5,35 [ 0,299581
TRAB -0,92942 0,77637 -1,2 0,234 -0,21979
INST -3,39872 0,666027 -5,1 Q -0,77819

Estatisticas gerais

N° de observ. =93

F (4,88) =13,42
Prob > F =0,0000
R2 =0,4851
R2 ajustado =0,4616
Desvio-padrio 21,548

dos residuos

Fonte: elaboracdo propria.
Notas: O método utilizado foi o dos minimos quadrados ponderados.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3).
Os coeficientes-beta representam cada variacdo em unidades de desvio-padrio.

* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
*** Significativo com o = 0,99
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Tabela 11 - Resultados da regressﬁo com UE1B

Variavel Coeficiente Erro-padrio z Prob > z Intervalo de confianca (95%)
const. 0,640873 1,029467 0,62 0,534 -1,37684 2,658591
FIRM -0,01992 0,101358 -0,2 0,844 -0,21858 0,178732
CONC 0,003686 0,001886 1,95 0,051 * -9,60E-06 0,007382
TRAB -0,00757 0,041071 -0,18 0,854 -0,08806 0,072929
INST -0,23249 0,082625 -2,81 0,005 *** -0,39443 -0,07055

Estatisticas gerais
N° de observ. | =93
Wald chi2 (4) |=8.86

Prob > chi? = 0,0646
pseudo-R2 =0,1526

log pseudo-

verossimil. =-48,902083

(iteragdo 5)

Fonte: elaboragdo prépria.
Notas: O método utilizado foi o logit.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade.
* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
*** Significativo com o = 0,99

Tabela 12 - Resultados da regressﬁo com UE4A

Varidvel Coeficiente Erro-padrio t Prob >t Beta
const. 5,069177 6,81114 0,74 0,459 .
FIRM 2,029512 0,393118 5,16 Q wx* 0,476298
CONC 0,145667 0,087993 1,66 0,101 0,170968
TRAB 0,090477 0,289586 0,31 0,755 0,048152
INST -0,09659 0,272605 -0,35 0,724 -0,06125

Estatisticas gerais
N° de observ. =92
F (4.88) = 10,51
Prob >F =0,0000
R2 =0,2355
R2 ajustado =0,2003
Desvio-padrao =11,706
dos residuos

Fonte: elaboragdo prépria.

Notas: O método utilizado foi o dos minimos quadrados ponderados.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3).
Os coeficientes-beta representam cada variacdo em unidades de desvio-padrio.
* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
*** Significativo com o = 0,99
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Tabela 13 - Resultados da regressﬁo com UE4B

Variavel Coeficiente Erro-padrdo t Prob > t Beta
const. 5,11989 1,398068 3,66 0 wxE .
FIRM -0,12323 0,095679 -1,29 0,201 -0,13488
CONC 0,022808 0,02193 1,04 0,301 0,152466
TRAB 0,192147 0,053422 3,6 0,001 *** 0,556948
INST -0,07803 0,049045 -1,59 0,115 -0,28084
Estatisticas gerais
N° de observ. =92
F (4,88) =11,86
Prob > F =0,0000
R2 =0,4911
R2 ajustado =0,4677
Desv10:padr€10 —1.6714
dos residuos

Fonte: elaboragdo prépria.

Notas: O método utilizado foi o dos minimos quadrados ponderados.
Os erros-padrao reportados sdo robustos a heterocedasticidade (variante HC3).
Os coeficientes-beta representam cada variacdo em unidades de desvio-padréo.
* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
**% Significativo com o = 0,99

5.2 Interpretacao dos resultados

A Tabela 14, abaixo, resume os principais resultados reportados em 5.1:

Tabela 14 — Coeficiente e significincia de FIRM, CONC, TRAB e INST em cada modelo

Var.dep. \ Var.ind. FIRM CONC TRAB INST

TECS5 0,0957702 0,0668079 ** 0,3192491 *** -0,2110575 **
LIST -0,0206054 -0,0027955 -0,0990716 -0,2169039 **
ALCI1 1,485451 0,432356 ** 0,478731 -1,05932 *
ALC2 -0,00174 0,035602 0,081384 -0,18361 ***
UE1A 1,147183 0,041239 *** -0,92942 -3,39872 #**
UEIB -0,01992 0,003686 * -0,00757 -0,23249 #**
UE4A 2,029512 *** 0,145667 0,090477 -0,09659
UE4B -0,12323 0,022808 0,192147 *** -0,07803

Fonte: elaboragdo prépria.

Notas: Em UE1A e UE1B os sinais de CONC se referem, na realidade, a ESCL (cf. 4.2.2).
* Significativo com o = 0,90
** Significativo com o = 0,95
**% Significativo com o = 0,99

Como se nota, a varidvel INST (porcentagem de trabalhadores com nivel superior) € a
Unica que mantém o mesmo sinal em todas as regressdes. Também ¢é a varidvel que com

maior freqii€ncia aparece como significativa: em seis dos oito modelos. Essa consisténcia de
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sinais e significincia sugere que, do conjunto de regressores utilizados neste trabalho, INST é
a varidvel mais importante e deveria ser incluida em trabalhos futuros que pretendam estudar
0 protecionismo brasileiro a partir de uma abordagem econométrica. Por outro lado, a
correlacdo esperada entre INST e as varidveis dependentes era positiva. O sinal negativo pode
ser interpretado de duas formas: (i) a premissa de que o Brasil é escasso em mao-de-obra
qualificada € falsa e, dessa forma, setores com mao-de-obra mais instruida sdo mais
competitivos e demandam menos protecdo; ou (ii) a relacdo entre qualificagdo da mao-de-
obra e prote¢do comercial € regida por outros fatores que ndo a competitividade, tais como
consideracdes sociais. Dado ser improvavel que o Brasil seja um pais abundante em mao-de-
obra qualificada, a segunda explicacdo parece mais plausivel. Considerando que o saldrio é
proporcional ao grau de ins‘[ru(;ﬁo,1 o governo pode simplesmente estar disposto a conceder
mais protecdo aqueles trabalhadores com menores saldrios — independente de sua
competitividade. A relacdo entre INST e nivel de protecdo seria, portanto, mediada por
motivacdes sociais que, via de regra, sdo negligenciadas nos trabalhos da TPE. Essa
explicacdo — se correta — refor¢a o argumento de Nordlinger (1981) quanto a capacidade de o
Estado atuar de forma autonoma em relagdo a sociedade. O sinal negativo de INST também
lanca duvidas quanto a interpretacdo de resultados semelhantes em outros trabalhos. Ray
(1981), por exemplo, também encontra uma correlagio negativa e significativa entre
qualificacio da mao-de-obra e protecdo comercial nos EUA. Ele explica essa correlacio
assumindo que os EUA sdo abundantes em méao-de-obra qualificada e que, portanto, os
setores com trabalhadores menos instruidos sdo menos competitivos e demandam mais
protecdo. Entretanto, se essa correlacdo também € negativa num pais como o Brasil — escasso
em mao-de-obra qualificada — € possivel que o resultado encontrado por Ray também se
explique, a0 menos em parte, por motivagdes sociais.

Depois de INST, a varidvel que apresentou maior consisténcia de sinal e significincia
foi CONC (grau de concentracao economica). O sinal de CONC foi positivo em sete dos oito
modelos e, desses sete, em quatro houve significincia estatistica. O sinal positivo era o
esperado e corrobora a hipétese de que, em setores mais concentrados, as maiores empresas
se dispdem a arcar com parcela relevante do lobby protecionista.

TRAB (trabalho-intensividade) apresentou sinal positivo em cinco dos oito modelos e,
desses cinco, em dois o coeficiente foi estatisticamente significativo. Esse sinal positivo é
oposto ao que se esperava e pode ser interpretado de diferentes formas: (i) o Brasil é um pais
relativamente abundante em capital; ou (ii) a relacdo entre trabalho-intensividade e protecdo

nio se dd em termos de competitividade, sendo mediada por outros fatores. Esta segunda
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hipdtese ndo se sustenta empiricamente. Em principio, quanto mais trabalho-intensivo um
setor, maior o nimero de trabalhadores — e portanto de eleitores — afetados negativamente
pela competicdo externa. Entretanto, se a preocupagdo do governo fosse com a quantidade de

eleitores, os setores mais protegidos seriam aqueles com o maior nimero absoluto de

trabalhadores e ndo necessariamente aqueles mais trabalho-intensivos. A insignificancia
estatistica e a inconsisténcia do sinal de FIRM sugerem que essa preocupacdo com o nimero
absoluto de trabalhadores ndo ocorre na pratica. Quanto a primeira hipdtese, as
transformacdes das dltimas décadas na estrutura produtiva mundial ndo permitem descarté-la.
Os paises desenvolvidos — sobretudo os EUA — vém se especializando na prestacdo de
servigos e deixando a producdo de muitos bens a cargo de outros paises.2 Essa prestacdo de
servigos € intensiva em "capital humano" mas ndo necessariamente nas formas de capital
tradicionalmente mensuradas. Paises como China e India, por outro lado, sao abundantes em
mao-de-obra e vém se especializando nas atividades que utilizam intensivamente esse fator. O
Brasil, por seu turno, ndo tem o capital humano dos EUA nem a pujanga populacional de
China e India. Dessa forma, sua vantagem comparativa poderia estar se deslocando para os
bens intensivos em capital fisico — ndo pelo aumento relativo na oferta doméstica desse fator,
mas pelo reposicionamento econdmico dos EUA e do leste asidtico.’ Essa percep¢io é
reforcada pelo fato de que os setores da economia brasileira que mais se queixam da
competicdo chinesa ndo sdo os intensivos em capital, mas os intensivos em mao-de-obra,
como téxteis e calgados.* Portanto, a premissa de que o Brasil é abundante em méo-de-obra
(relativamente a média mundial) pode ndo mais se sustentar. O sinal positivo de TRAB pode,
dessa forma, refletir o fato de que a atual configuragcdo produtiva mundial vem reduzindo a
competitividade brasileira em setores trabalho-intensivos e aumentando-a em setores capital-
intensivos.’

De todas as varidveis explanatdrias, FIRM (quantidade de firmas) é a que apresenta
pior desempenho nos testes empiricos. Embora tenha apresentado a mesma proporcdo de
sinais positivos/negativos que TRAB, a distribuicdo desses sinais é errdtica: os sinais sdo
diferentes, por exemplo, em ALCI e ALC2, embora essas duas varidveis representem um
mesmo contexto institucional (a formulagdo da oferta do Mercosul na ALCA). Em cada
"dupla" de variaveis — ALC1/ALC2, UEIA/UEI1B, UE4A/UE4B - o sinal de TRAB se
mantém o mesmo (positivo ou negativo para ambas as varidveis), enquanto o sinal de FIRM
se altera (positivo para uma varidvel e negativo para a outra). Ademais, FIRM sé aparece
como estatisticamente significativa em um unico modelo (UE4A). A razdo para esse fraco

desempenho pode ser que um maior nimero de firmas, embora implique maiores custos de
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acdo coletiva, também implica mais recursos para a pratica de lobby — e em tal magnitude que
ambos os efeitos se anulam.

Em resumo, apurou-se que o nivel de protecdo: (i) correlaciona-se positivamente com
o grau de concentracdo econdmica e com a trabalho-intensividade; (ii) correlaciona-se
negativamente com o grau de instrugcdo dos trabalhadores; e (iii) ndo se correlaciona com o
nimero de firmas. A comparabilidade desses resultados com as demais aplicacdes da TPE ao
caso brasileiro é limitada, pois o conjunto de varidveis é diferente e as varidveis que
teoricamente sdo as mesmas tém formas de construcdo distintas. Ndo obstante, pode-se dizer
que os resultados descritos acima sdo consistentes com o encontrado em trabalhos anteriores.
Olarreaga e Soloaga (1998) regridem a TEC média (ponderada pelas importacdes) a sete
varidveis independentes, das quais trés mostram-se estatisticamente significativas: trabalho-
intensividade, grau de concentracdo econdmica e saldrio médio. As duas primeiras varidveis
apresentam sinal positivo e a terceira, sinal negativo. Esse resultado é bastante semelhante ao
encontrado na Tabela 14, acima: significincia estatistica para as varidveis CONC, TRAB e
INST, as duas primeiras com sinal positivo e a ultima — que guarda forte correlacdo com o
salario médio — com sinal negativo. O proprio R? € semelhante: 0,56 aqui e 0,51 em Olarreaga
e Soloaga. Ndo obstante, cabe ressaltar as seguintes diferencas entre ambos os trabalhos: (i)
0s contextos institucionais analisados sdo distintos (Olarreaga e Soloaga ndo analisam ofertas
do Mercosul em negociagdes externas, enquanto o presente estudo ndo analisa restri¢gdes ao
comércio intra-bloco); (ii) Olarreaga e Soloaga tomam como varidvel dependente a TEC
média ponderada pelo valor das importagdes, a despeito dos problemas discutidos em 4.1.1 (a
média ponderada subestima a prote¢do dos setores com tarifas muito altas e superestima a
protecdo dos setores com tarifas muito baixas); (iii) Olarreaga e Sologa calculam o grau de
concentracdo como [(ndimero de empresas em toda a economia) / (nimero de empresas do
setor)], o que ndo pode ser considerado como uma medida de concentrac;ﬁo;6 e (iv) Olarreaga
e Soloaga incluem em sua especificacio regressores significativamente afetados pela estrutura
de protecdo vigente, como a penetracdao das importacdes e o nivel de comércio intra-firma.’

Quanto aos diferentes contextos institucionais, a Tabela 14 mostra que LIST é a
varidvel que menos responde aos regressores: um Unico regressor (INST) € significativo e o
teste qui-quadrado ndo rejeitou a hipétese de que todo o modelo é nulo. TECS, no outro
extremo, foi a varidvel mais responsiva ao conjunto de regressores. As demais varidveis
dependentes — todas referentes a negociacdes externas do Mercosul — ficaram numa situacio

intermediaria, em geral com dois regressores significativos cada. Para uma adequada
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interpretacdo desses resultados, cumpre primeiro resumir as caracteristicas essenciais de cada

contexto institucional analisado:

* No caso da Lista de Exce¢des ndo hd mecanismos formais de interacdo entre agentes
publicos e privados. Nao existe um formuldrio proprio para a solicitacdo de inclusdes e
exclusdes de produtos na Lista® e a maioria das propostas parte dos préprios ministérios (e
ndo de agentes privados). O processo decisorio € coordenado pela CAMEX, que ndo
apresenta propostas proprias e se limita a moderar as discussdes interministeriais. As decisdes

sdao implementadas unilateralmente, sem necessidade de consulta ao Mercosul.

* No caso das negociacdes externas, a interacdo entre agentes publicos e privados da-se na
forma de reunides periddicas entre os burocratas envolvidos com cada processo negociador e
os representantes das principais associagdes setoriais. Nessas reunides, o governo informa
sobre o andamento da negociagdo — descrevendo as ofertas recebidas, transmitindo
impressdes gerais sobre o processo, etc. — e o setor privado apresenta suas preocupacoes
defensivas (e ocasionalmente também suas preocupagdes ofensivas). Via de regra, é o proprio
setor privado quem define os limites das ofertas que o Brasil pode apresentar nas diferentes
negociagdes (embora o mesmo ndo seja verdadeiro no caso das demandas) °. O processo é
coordenado pelo MRE, cujos funciondrios véem as negocia¢des como um jogo de soma-zero
em que o objetivo € maximizar a abertura alheia e minimizar a prépria abertura. As ofertas
apresentadas nas negociacdes bilaterais sdo decididas em conjunto com os demais paises-
membros do Mercosul.'® Prevalece entdo a 16gica do “minimo denominador comum”: cada
pais exclui da oferta todos os produtos que considera sensiveis, sem questionamento pelos
demais (cada pais teme que, ao questionar as exclusdes de outro membro, possa ter suas

proprias exclusdes questionadas).

* No caso da TEC, os canais de comunicagdo publico-privado sdo bastante explicitos. As
empresas ou associagdes interessadas em modificacdes da TEC podem apresentar seus pleitos
de forma simples e rdpida: basta preencher um formuldrio préprio, disponivel na Internet. O
formuldrio contém apenas informagdes basicas — descri¢cdo do pleito, justificativa e dados de
producdo e vendas —, de modo que seu preenchimento pode ser feito pela prépria parte
interessada, dispensando a contratacdo de escritérios advocaticios ou outras formas de

intermediarios. O processo decisorio € coordenado pelo MDIC, cujos funciondrios sio

encarregados de receber os pleitos e submeté-los a apreciagdo dos demais 6rgiaos — o que lhes
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permite ignorar pleitos que considerem nocivos a indistria nacional e colocar em pauta
apenas as solicitacdes que julgam pertinentes. Esses funciondrios sdo facilmente acessiveis
aos agentes privados, estando em contato permanente com o0s representantes das principais
entidades de classe, e acreditam que toda producdo nacional tem direito a protecdo. Por fim,
cada proposta de modificacio da TEC € discutida com os demais paises-membros do

Mercosul e aprovada apenas em caso de consenso.

Analisando-se os resultados da Tabela 14 a luz desses diferentes contextos
institucionais, pode-se concluir que o papel dos grupos de interesse ¢ maior: (i) quando hd
canais explicitos de comunicagdo publico-privado; (ii)) quando o 6rgdo que coordena o
processo decisério tem sua atuagdo orientada por crengas protecionistas; e (iii) quando o
processo decisorio envolve ndo apenas o Brasil mas os demais paises-membros do Mercosul.
Essas conclusdes contradizem algumas crengas comuns a respeito do papel das instituicdes
em matéria de politica comercial. Uma dessas crencas é a de que quanto mais aberto e
transparente o processo decisorio, mais democratica a politica resultante. Como se depreende
da Tabela 14, ocorre justamente o oposto: quanto mais facil a participagdo de representantes
do setor privado (especialmente dos que tém mais a sofrer no curto prazo com o aumento de
importacdes especificas) no processo decisério, maior a captura das decisdes ptiblicas por
interesses privados. A explicacdo para esse fendmeno reside, seguramente, nos custos de
informacgdo e de organizagcdo que limitam a efetiva participagdo aos grupos menores, mais
articulados e mais fortemente afetados pela politica comercial. Abrir o processo decisério a
todos os interessados ndo equivale, portanto, a tomar em consideracido todos os interesses
envolvidos com 0 mesmo peso.

Outra crenga ndo sustentada pelos resultados da Tabela 14 diz respeito ao papel do
Mercosul para o Brasil. Guimardes (1998) afirma que o Mercosul funcionou como um
mecanismo de consolida¢@o da abertura comercial brasileira. Argentina, Paraguai e Uruguai,
com economias menos diversificadas, teriam menos setores a proteger e, dessa forma,
impediriam elevacdes significativas da TEC (ja que cada modificagdo da TEC depende da
aprovacdo de todos os paises-membros). Seria de se esperar, portanto, que a Lista de
Exce¢des — mecanismo que permite a defini¢do de aliquotas de forma unilateral, sem consulta
aos demais paises — proporcionasse uma vélvula de escape para o atendimento de lobbies
protecionistas pelo governo brasileiro. Os demais contextos — formulacdo da TEC e das
propostas de liberalizacdo do Mercosul nas negociagdes externas —, por estarem sujeitos a

regra do consenso entre os paises-membros do bloco, seriam menos suscetiveis de captura por
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interesses setoriais. N@o obstante, o tnico contexto em que o Estado brasileiro pode
determinar tarifas de forma unilateral € — paradoxalmente — o que, empiricamente, parece
menos suscetivel a captura por lobbies protecionistas. Uma andlise dos produtos incluidos na
Lista de Excecdes reforga essa percepcao: dos 100 produtos que constituem a Lista brasileira,
74 foram ali incluidos com aliquota a menor — ou seja, o Brasil utiliza a Lista principalmente
como mecanismo de redugdo (e ndo de elevagdo) tarifiria.'' A inclusio desses 74 produtos
poderia, em tese, ser resultado de pressdes empresariais por desgravagdo de insumos
importados, o que seria apenas uma outra forma de captura do Estado. Todavia, 31 dos 74
produtos sdo medicamentos (que sdo consumidos por individuos),'”” 15 sdo produtos
siderdrgicos bésicos (que servem de insumo a um grande e heterogéneo conjunto de setores,
como eletrodomésticos, automotivos, bens de capital, etc) e seis sdo fertilizantes (que sdo
utilizados por indmeros produtores rurais). Trata-se, portanto, de redugdes tarifirias que
beneficiam interesses difusos, pouco capazes de pressionar o governo de forma organizada e
sistemdtica.

A utilizacdo da Lista de Exce¢des como mecanismo de reducdes tarifarias pode ser
explicada, ao menos em parte, pelas crencas protecionistas que tém prevalecido em outros
paises do Mercosul — em especial na Argentina. Na oferta do Mercosul a Unido Européia em
2001, por exemplo, a Argentina considerou como sensiveis 5.388 produtos, contra 2.071 no
caso do Brasil."> Considerando que o PIB do Brasil é mais de quatro vezes maior que o PIB
da Argentina, esse resultado contradiz a idéia de que economias menores s30 mais propensas
a abertura comercial. A Lista, portanto, tem permitido ao Brasil realizar redugdes tariférias
que, de outra forma, poderiam ser bloqueadas no &mbito do Mercosul — em contradicdo com o

que argumenta Guimaraes (1998).
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" O coeficiente de correlagio linear entre INST e o saldrio médio em cada setor (calculado a partir de dados da
PIA-Empresa 2004) € de 78,85%.

* Segundo Baumol (2002, p. 2), no ano 2000 mais de 60% da forca de trabalho dos EUA estava empregada no
chamado “setor de informagdo” e menos de 20% nos setores de manufatura e agricultura.

? E importante lembrar que a abundancia de fatores ndo é um dado absoluto, mas relativo a propor¢io de cada
fator na economia domésticas e na economia mundial. Logo, as vantagens comparativas do pais podem se
transformar mesmo que sua oferta doméstica de fatores continue a mesma.

* 0 setor téxtil foi objeto de acordo de restricdo voluntdria das exportagdes entre o Brasil e a China, em fevereiro
de 2006. Até o momento (marco de 2007), trata-se do tinico acordo dessa natureza ja firmado pelo Brasil. Os
calcados, embora tenham uma TEC de 20%, estdo na Lista de Exce¢des do Brasil com aliquota elevada a 35%
(que € a tarifa maxima que o Brasil pode aplicar a esses produtos, dados os tetos tarifarios estabelecidos na
Rodada Uruguai).

A respeito da relacdo entre dotag@o de fatores e clivagens politicas, cf. Rogowski (1987).

8 “The concentration ratio shows the percentage of market sales accounted for by, for example, the largest four
firms or the largest eight firms.” (PASS; LOWES; DAVIES, 2000, p. 88).

" Os autores reconhecem o problema mas limitam-se a esclarecer que “[...] due to data restrictions, the empirical
section does not deal with endogeneity problems.” (OLARREAGA; SOLOAGA, 1998, p. 317).

8 No momento em que este trabalho é realizado, o governo brasileiro estuda a possibilidade de estabelecer um
formuldrio para o encaminhamento de pedidos referente a Lista de Excec¢des, nos moldes do formuldrio ja
existente para os pedidos de modifica¢do da TEC.

’ A esse respeito, € ilustrativo o posicionamento da Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) sobre a
negociacdo Mercosul-Unido Européia: “[...] o setor privado brasileiro sempre defendeu, em vérias reunides
ocorridas na CNA, a idéia de que as negocia¢des com a Unido Européia na parte agricola deveriam se
concentrar na drea de acesso a mercados, com o compromisso da eliminagdo dos subsidios as exportagdes
intrabloco. Por esse motivo, o setor nunca concordou com a insisténcia do Mercosul em negociar no contexto
bilateral as medidas de apoio domésticas implementadas pela Politica Agricola Comum (PAC) européia. A
teimosia em negociar apoio doméstico na negociacao bi-regional, quando este assunto estd sendo negociado
no contexto multilateral (OMC) desde a aprovagdo do framework, em julho de 2004, parece ter o claro
propdsito de inviabilizar as negociagdes. A insisténcia do Mercosul em negociar este tema em negociagdes
bilaterais foi uma das causas que paralisaram as negociagdes da ALCA (Area de Livre Comércio das Américas)
e o mesmo estd ocorrendo com a UE.” (CNA, 2005, p. 179, grifo nosso).

10 Na negociacdo da Rodada Doha, de cardter multilateral, cada pais do Mercosul atua individualmente, ndo
havendo ofertas comuns.

' A referéncia foi a Lista vigente em 03.03.05.

12 Poder-se-ia pensar, em principio, que a inclusdo dos medicamentos na Lista objetiva reduzir as despesas dos
governos federal, estaduais e municipais. Nao obstante, as importacdes realizadas por essas entidades sdo
isentas do imposto de importagdo, conforme Art. 2°, Inciso I, alinea "a", da Lei n° 8.032, de 12 de abril de
1990. Logo, a inclusdo dos medicamentos na Lista beneficia exclusivamente as compras privadas.

" Como a regra era que os produtos considerados sensiveis por cada pais-membro seriam excluidos da oferta do
bloco, o resultado foi a exclusdo de 60% de todo o universo tarifario (conforme ja mencionado em 3.2.2).
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6 CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivos: (i) explicar por que os diferentes setores da
economia brasileira gozam de diferentes niveis de prote¢do comercial; e (ii) explicar como as
demandas setoriais por prote¢do sdo mediadas pelas instituigdes vigentes. O referencial
tedrico utilizado foi a Teoria da Prote¢do End6gena — TPE, para a qual a protecdo é um bem
transacionado entre politicos (ofertantes) e produtores domésticos (demandantes). Os
politicos ofertam prote¢do em troca de formas diversas de apoio politico (notadamente
contribuicdes de campanha) que lhes permitam obter/manter o poder. Os produtores
domésticos oferecem esse apoio politico em troca de prote¢do comercial, a qual lhes permite
aumentar seus precos e assim redistribuir para si proprios parte das rendas de seus
consumidores domésticos. Os trabalhos vinculados a2 TPE buscam modelar a relacio existente
entre, de um lado, a demanda por protecdo e a capacidade de organizacdo dos diferentes
setores da economia e, de outro, a protecdo efetivamente obtida por cada um desses setores. A
literatura da TPE divide-se entre os trabalhos de natureza tedrica, que derivam da teoria
microecondmica quais as varidveis relevantes na explicacdo do nivel de prote¢do comercial
de cada setor da economia, e os trabalhos empiricos, que por sua vez se subdividem em duas
categorias: os que testam os modelos tedricos pré-existentes e os que ndo se baseiam nesses
modelos tedricos, inferindo as varidveis relevantes na explicacdo da protecdo comercial a
partir dos resultados dos testes realizados. O presente trabalho enquadra-se nesta udltima
categoria.

O método empregado foi a andlise de regressdo. A unidade de observacdo foram os
grupos de atividade econdmica compreendidos na secdo D ("Industria de Transformagado") da
CNAE. As quatro varidveis independentes foram o nimero de firmas (FIRM), o grau de
concentracdo econdomica (CONC), a trabalho-intensividade (TRAB) e o grau de instrugdo dos
trabalhadores (INST). As varidveis dependentes foram a TEC (TECS), a Lista de Excecdes do
Brasil a TEC (LIST), a oferta do Mercosul na negociagdo da ALCA (ALC1 e ALC2) e as
ofertas inicial e final do Mercosul na negociacdo comercial com a Unido Européia (UEIA,
UEIB, UE4A e UE4B). As ofertas na ALCA e na negociacdo com a Unido Européia foram
codificadas, cada uma, de duas formas diferentes. Portanto, construiram-se ao todo oito
varidveis dependentes. Cada uma dessas varidveis dependentes foi regredida as quatro
varidveis independentes acima mencionadas (FIRM, CONC, TRAB e INST).1 O sinal

esperado para FIRM era negativo; a justificativa é que, sendo a protecio um bem coletivo
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para todos os produtores domésticos do bem protegido, setores com maior niimero de firmas
enfrentariam maiores dificuldades para se organizar e pressionar o governo, pelas razdes
discutidas em Olson (1971, p. 48): quanto maior o grupo, menor a propor¢ao do ganho total
que serd auferida por cada membro; quanto maior o grupo, menor a probabilidade de um
membro isoladamente (ou algum subconjunto dos membros) ter tanto interesse na obtencao
do bem coletivo a ponto de arcar sozinho com o custo dessa obtengdo; e quanto maior o
grupo, maiores os custos de organizacdo. O sinal esperado para CONC era positivo, pois em
setores mais concentrados € maior a probabilidade de um tnico membro ou subconjunto de
membros arcar sozinho com o custo de se obter a protecdo. O sinal esperado para TRAB era
negativo, pois assumiu-se que o Brasil é relativamente abundante em mao-de-obra e que,
portanto, setores mais intensivos na utilizacdo desse fator deveriam ser mais competitivos e
demandar menos protecdo. Por fim, o sinal esperado para INST era positivo, pois assumiu-se
que o Brasil € relativamente escasso em mao-de-obra qualificada e que, portanto, setores mais
intensivos na utilizacdo desse fator deveriam ser menos competitivos e demandar mais
protecao.

Os resultados das regressdes ndo sdo suficientes para afirmar que os lobbies
protecionistas sdo o principal determinante da estrutura de protecdo comercial do Brasil. Dos
quatro regressores utilizados, apenas o grau de concentracdo economica (CONC) apresentou
o sinal esperado de forma consistente (i.e., em uma proporcdo razodvel dos modelos e com
significincia estatistica). A quantidade de firmas (FIRM) apresentou sinal erritico e ndo-
significativo. A trabalho-intensividade (TRAB) tem, na maioria dos modelos, sinal oposto ao
esperado e em apenas duas regressdes seu coeficiente é estatisticamente significativo. O grau
de instrucdo dos trabalhadores (INST) tem sinal oposto ao esperado em todas as regressoes e
coeficiente estatisticamente significativo em 3/4 dessas regressdes. No caso de FIRM, ¢
possivel que setores com maior nimero de firmas, embora apresentem maiores problemas de
acdo coletiva, também tenham mais recursos para mobilizar em busca de protecdo — e em tal
magnitude que ambos os efeitos se anulam, resultando no sinal errdtico e nao-significativo
observado. No caso de TRAB, € possivel que o reposicionamento econdmico das principais
economias mundiais — com os Estados Unidos se especializando na prestacdo de servigos
intensivos em "capital humano" e a China se especializando na producdo de bens intensivos
em mao-de-obra — esteja deslocando as vantagens comparativas do Brasil na direcio de bens
intensivos em capital. Desse modo, setores mais trabalho-intensivos seriam menos, € nio
mais, competitivos no Brasil. O sinal negativo de INST, por fim, sugere que o governo esta

mais interessado em proteger os trabalhadores com menores rendas do que em proteger os
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setores menos competitivos. Tal interpretacdo, naturalmente, contraria os postulados
fundamentais da TPE, pois implica que a protecdo € concedida por razdes exdgenas ao
modelo.

Quando se muda o foco das varidveis independentes para as varidveis dependentes, os
resultados das regressdes permitem concluir que as instituicdes desempenham um papel
relevante na formulag@o da politica comercial brasileira. Como os regressores sdo 0S mesmos
em cada modelo, os diferentes resultados encontrados podem ser atribuidos aos diferentes
contextos institucionais. As varidveis dependentes medem unidades distintas e, portanto, os
coeficientes de cada regressor, nos diferentes modelos, ndo sdo comparaveis entre si. Todavia,
os diferentes modelos podem ser comparados entre si quanto a propor¢do de regressores com
sinal esperado e quanto a proporcdo de coeficientes estatisticamente significativos. TECS foi
a varidvel mais responsiva ao conjunto de regressores; ALC1, ALC2, UE1A, UE1B, UE4A e
UE4B ficaram numa situagdo intermedidria, em geral com dois regressores significativos
cada. LIST foi a varidvel menos responsiva aos regressores. Para se analisar esses resultados,
€ necessario ter em mente as caracteristicas institucionais de cada um desses contextos,
discutidos em maior detalhe no capitulo 3. No caso de TECS5, o processo decisério é
coordenado pelo MDIC e o acesso dos atores privados ao processo € muito facil e
transparente: basta aos interessados preencher um formulario disponivel na internet para que
possam pleitear reducdes ou elevagdes tarifarias. No caso de ALC1, ALC2, UEIA, UEIB,
UE4A e UE4B o processo € coordenado pelo MRE e o acesso dos atores privados € restrito
aos representantes das principais entidades setoriais, os quais participam de reunides
periddicas com funciondrios do governo. Em todos esses casos — TECS, ALC1, ALC2,
UEIA, UEI1B, UE4A e UE4B — as decisdes ndo sdo tomadas unilateralmente pelo Brasil, mas
em conjunto com os demais paises-membros do Mercosul. No caso de LIST, o processo
decisorio € coordenado pela CAMEX, nao hd mecanismos institucionalizados de participacio
dos atores privados e as decisdes sdo tomadas unilateralmente, sem consulta ao Mercosul.
Com base nessas caracteristicas institucionais, podemos deduzir que o papel dos grupos de
interesse € maior quando: (i) hd canais explicitos de comunicac¢do publico-privado; (ii) o
6rgdo que coordena o processo decisério tem sua atuacdo orientada por crengas
protecionistas; e (iii) o processo decisorio envolve nio apenas o Brasil mas os demais paises-
membros do Mercosul. A primeira constatacdo contraria a idéia de que quanto mais facil o
acesso dos atores privados ao processo decisdrio, mais os pesos e contrapesos proprios do
processo politico atuardo no sentido de produzir um resultado "justo". Os resultados sugerem

justamente o contrdrio: quanto mais ficil esse acesso, mais o interesse da maioria silenciosa
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(os consumidores) é negligenciado em favor do interesse das minorias organizadas
(produtores domésticos em busca de protecdo). A terceira constatacdo, por seu turno,
contraria a crenga de que a participacdo do Brasil no Mercosul tem funcionado como
mecanismo de cristaliza¢do da abertura comercial dos anos 1990. Segundo esse argumento, os
paises menores — Argentina, Uruguai e Paraguai —, com menos setores produtivos a proteger,
pressionariam o Brasil por uma politica comercial mais liberalizante (ou menos
protecionista). Os resultados das regressdes, porém, sugerem o contrdrio: o tnico contexto em
que o Brasil pode tomar decisdes unilaterais, sem consulta ao Mercosul, € justamente o que
menos responde ao conjunto de regressores.

No conjunto, esses resultados sugerem que os trabalhos vinculados a TPE podem estar
negligenciando elementos importantes na explicacdo do protecionismo. O fato de a varidvel
mais relevante no conjunto das regressoes realizadas ter sido INST — cujo sinal foi oposto ao
que se esperava — parece indicar que as motivacdes nao-eleitorais envolvidas na formulagéo
da politica comercial sdo relevantes e precisam ser agregadas aos modelos existentes. Por
outro lado, essa ampliacdo de escopo dificilmente seria compativel com a propria idéia de
tratar a prote¢cdo como uma varidvel enddgena: se os formuladores da politica comercial
gozam de algum grau de autonomia e portanto agem com outros objetivos além da
obtencdo/manutencdo do poder politico, e se esses outros objetivos sdo fundamentais na
formulagéo da politica comercial, entdo € necessdrio discutir-se a validade de uma teoria que,
em sua esséncia, postula que toda protecdo é enddgena. Ha ai, claramente, um dilema entre a
elegincia e o realismo. Uma agenda de pesquisas para o futuro poderia consistir na tentativa
de conciliagdo entre esses dois objetivos, i.e., na elaboracdo de modelos que consigam
capturar os condicionantes/determinantes fundamentais da politica comercial sem, contudo,
abdicar da idéia de se produzir modelos razoavelmente generalizdveis, que possam ser
aplicados a diferentes contextos institucionais. Como se pode perceber, ¢ o mesmo dilema

enfrentado por tantas outras dreas das ciéncias humanas.

Embora o foco deste trabalho tenham sido os diferentes niveis de protecio comercial
concedidos pelo governo aos diferentes setores da economia, cabem algumas palavras sobre o
nivel de protecdo geral da economia brasileira.” O Estado brasileiro ndo conta com pessoal
qualificado para a tarefa de formulagdo da politica comercial. Conforme visto em 3.1, os
orgdos com participacdo mais ativa na CAMEX - MDIC, MRE, MF e MAPA -, ao selecionar
seus funciondrios, nio demandam dos candidatos conhecimento em teoria do comércio e

tampouco oferecem aos aprovados formacdo apropriada no tema (o Unico conhecimento
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valorizado nesses 6rgios s@o os detalhes legais-operacionais do comércio exterior). Para o
individuo médio é racional desconhecer a prépria existéncia da teoria do comércio;’ para os
formuladores da politica comercial do pais, tal ignorancia acarreta graves conseqii€ncias para
a economia nacional. Os incentivos alocativos sdo distorcidos: recursos migram dos setores
mais competitivos para os menos competitivos e a renda nacional fica aquém de seu
potencial. Esses setores menos competitivos buscardo manter a protecdo obtida e, para tanto,
empregardo recursos que de outra forma poderiam ser utilizados produtivamente pela
sociedade.” Outros setores, nio beneficiados inicialmente, concluirdo que compensa investir
em rent-seeking e empregardo recursos na tentativa de obter protecao.

Para quebrar esse circulo vicioso de protecdo->lobby->prote¢do, seria necessirio
transformar as instituicdes vigentes. Quanto maior a quantidade de ministérios e burocratas
envolvidos com politica comercial, mais canais de interagdo publico-privado existirdo e
maiores as oportunidades de captura do Estado por grupos de interessse. Logo, o primeiro
passo seria centralizar a formulagdo da politica comercial num tnico 6rgdo, de natureza
singular (e ndo colegiada como a CAMEX). Além de reduzir as oportunidades para lobby,
essa alteracdo reduziria os custos administrativos resultantes do envolvimento de diversos
o6rgdos com o mesmo tema e ainda evitaria os freqiientes casos de paralisia deciséria em
funcdo de posicionamentos divergentes. Em segundo lugar, seria necessario que o novo 6rgéo
recrutasse e promovesse seus funciondrios de acordo com o conhecimento em teoria do
comércio — e ndo com base no conhecimento de detalhes operacionais que podem ser
facilmente adquiridos em cursos de formacdo. Por fim, seria necessdrio conferir ao novo
6rgdo algum grau de autonomia decisoria, que permitisse a seus dirigentes enfrentar os grupos
de interesse sem receio de exoneracdo ou de outras formas de constrangimento. Esse conjunto
de transformacgdes institucionais sofreria oposi¢do dos grupos privados que se beneficiam
com a estrutura atual e dos burocratas que hoje ocupam cargos de relevo nessa estrutura. Mas
os resultados das regressdes mostram que a politica comercial ndo € tdo condicionada por
interesses setoriais quanto se poderia esperar, donde se conclui que hd alguma margem para a

atuacdo autonoma do Estado.

' Cabe ressalvar que, conforme explicado em 4.2.2, nos casos de UE1A e UEIB utilizou-se ESCL no lugar de
CONC.

? A questio que este trabalho buscou responder foi “por que alguns setores da economia sdo mais protegidos que
outros?” e ndo “por que o nivel geral de protecdo de prote¢do da economia é X?”. Com efeito, os resultados
descritos no capitulo 5 ndo dependem do nivel geral de protecdo: se cada varidvel dependente fosse
multiplicada por qualquer nimero constante, as estatisticas t e os coeficientes-beta seriam exatamente os
mesmos. Portanto, os resultados das regressdes ajudam a compreender porque alguns setores sdo mais
protegidos que outros mas nao ajudam a compreender os valores médios de cada varidvel dependente (como a
TEC média de 10,69%, por exemplo).
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? Como atesta Samuelson (1969, p. 9), a respeito do conceito de vantagem comparativa: "that it is not trivial is
attested by the thousands of important and intelligent men who have never been able to grasp the doctrine for
themselves or to believe it after it was explained to them."

* “The increasing returns characteristic of an initial set of institutions that provide disincentives to productive
activity will create organizations and interest groups with a stake in the existing constraints. They will shape
the policy in their interests. [...] The subjective mental constructs of the participants will evolve an ideology
that not only rationalizes the society’s structure but accounts for its poor performance. As a result the
economy will evolve policies that reinforce the existing incentives and organizations.” (NORTH, 1990, p. 99).
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APENDICE A - Grupos de atividade econdmica tomados como unidade de observacao

Codigo
CNAE
151
152
153
154
155
156
157
158
159
160
171
172
173
174
176
177
181
182
191
192
193
201
202
211
212
213
214
221
222
223
231
232
233
234
241
242
243
244
245
246
247
248
249
251
252
261
262
263
264
269
271
272

Descricao

Abate e preparacdo de produtos de carne e de pescado

Processamento, preservacdo e producdo de conservas de frutas, legumes e outros vegetais
Produg@o de 6leos e gorduras vegetais e animais

Laticinios

Moagem, fabricac¢do de produtos amildceos e ragdes balanceadas para animais
Fabricacéo e refino de agicar

Torrefacdo e moagem de café

Fabricagdo de outros produtos alimenticios

Fabricacgdo de bebidas

Fabricagdo de produtos do fumo

Beneficiamento de fibras téxteis naturais

Fiacdo

Tecelagem - inclusive fiacdo e tecelagem

Fabricagdo de artefatos téxteis, incluindo tecelagem

Fabricagdo de artefatos té€xteis a partir de tecidos - exceto vestudrio - e de outros artigos téxteis
Fabricacao de tecidos e artigos de malha

Confeccio e artigos do vestudrio

Fabricacdo de acessérios do vestudrio e de seguranga profissional

Curtimento e outras preparagdes de couro

Fabricacdo de artigos para viagem e de artefatos diversos de couro

Fabricacdo de calgados

Desdobramento de madeira

Fabricagdo de produtos de madeira, cortica e material trangado - exceto méveis
Fabricacdo de celulose e outras pastas para a fabricacdo de papel

Fabricagdo de papel, papeldo liso, cartolina e cartdo

Fabricacdo de embalagens de papel ou papelao

Fabricacdo de artefatos diversos de papel, papeldo, cartolina e cartdo

Edicado; edi¢do e impressao

Impressdo e servicos conexos para terceiros

Reproducdo de materiais gravados

Coquerias

Fabricacao de derivados do petréleo

Elaboragdo de combustiveis nucleares

Producio de dlcool

Fabricacdo de produtos quimicos inorganicos

Fabricagdo de produtos quimicos organicos

Fabricacdo de resinas e elastdmeros

Fabricacao de fibras, fios, cabos e filamentos continuos artificiais e sintéticos
Fabricagdo de produtos farmacéuticos

Fabricacdo de defensivos agricolas

Fabricagdo de sabdes, detergentes, produtos de limpeza e artigos de perfumaria
Fabricacdo de tintas, vernizes, esmaltes, lacas e produtos afins

Fabricagdo de produtos e preparados quimicos diversos

Fabricagdo de artigos de borracha

Fabricacdo de produtos de material plastico

Fabricagdo de vidro e de produtos de vidro

Fabricagdo de cimento

Fabricacdo de artefatos de concreto, cimento, fibrocimento, gesso e estuque
Fabricagdo de produtos ceramicos

Aparelhamento de pedras e fabricagdo de cal e de outros produtos de minerais ndo-metalicos
Producdo de ferro-gusa e de ferroligas

Siderurgia



273
274
275
281
282
283
284
289
291
292
293

294
295
296
297
298
301
302
311
312
313
314
315
316
319
321
322

323

331

332

333

334
335
341
342
343
344
351
352
353
359
361
369

102

Fabricagdo de tubos - exceto em sidertrgicas

Metalurgia de metais ndo-ferrosos

Fundicdo

Fabricacdo de estruturas metélicas e obras de caldeiraria pesada

Fabricagdo de tanques, caldeiras e reservatdrios metélicos

Forjaria, estamparia, metalurgia do pé e servigos de tratamento de metais

Fabricagdo de artigos de cutelaria, de serralheria e ferramentas manuais

Fabricacdo de produtos diversos de metal

Fabricagdo de motores, bombas, compressores e equipamentos de transmissao

Fabricagdo de maquinas e equipamentos de uso geral

Fabricacido de tratores e de miquinas e equipamentos para a agricultura, avicultura e obtencdo de
produtos animais

Fabricagdo de maquinas-ferramentas

Fabricagdo de maquinas e ferramentas de uso na extragcdo mineral e construgio

Fabricagdo de outras maquinas e equipamentos de uso especifico

Fabricacdo de armas, municdes e equipamentos militares

Fabricacgio de eletrodomésticos

Fabricacdo de médquinas para escritério

Fabricagdo de maquinas e equipamentos de sistemas eletronicos para processamento de dados
Fabricacdo de geradores, transformadores e motores elétricos

Fabricacdo de equipamentos para distribuicdo e controle de energia elétrica

Fabricacdo de fios, cabos e condutores elétricos isolados

Fabricacdo de pilhas, baterias e acumuladores elétricos

Fabricagdo de 1dmpadas e equipamentos de iluminagdo

Fabricacdo de material elétrico para veiculos - exceto baterias

Fabricagdo de outros equipamentos e aparelhos elétricos

Fabricacdo de material eletronico basico

Fabricagdo de aparelhos e equipamentos de telefonia e radiotelefonia e de transmissores de televisdo
e radio

Fabricacdo de aparelhos receptores de radio e televisdo e de reproducdo, gravacdo ou amplificacio de
som e video

Fabricacdo de aparelhos e instrumentos para usos médico-hospitalares, odontolégicos e de
laboratdrios e aparelhos ortopédicos

Fabricacdo de aparelhos e instrumentos de medida, teste e controle - exceto equipamentos para
controle de processos industriais

Fabricacdo méquinas, aparelhos e equipamentos de sistemas eletronicos dedicados a automagéo
industrial e ao controle do processo produtivo

Fabricagdo aparelhos, instrumentos e materiais opticos, fotograficos e cinematograficos
Fabricagdo de crondmetros e relégios

Fabricagdo de automdveis, camionetas e utilitarios

Fabricacdo de caminhdes e 6nibus

Fabricagdo de cabines, carrocerias e reboques

Fabricacdo de pecas e acessdrios para veiculos automotores

Construcio e reparagdo de embarcacdes

Constru¢do, montagem e reparacdo de veiculos ferrovidrios

Construgio, montagem e reparacio de aeronaves

Fabricagdo de outros equipamentos de transporte

Fabricacdo de artigos do mobilidrio

Fabricagdo de produtos diversos de metal
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APENDICE B - SUMARIO ESTATISTICO DAS VARIAVEIS UTILIZADAS

Tabela 15 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com TEC5

Varidvel n Meédia Desvio-padrao Valor minimo Valor maximo
TECS 93 13,18978 4,365629 0,648649 20
FIRM 93 1,482269 2,616229 0,01 18,383
CONC 93 26,78538 20,85547 2,82 91,74
TRAB 93 16,87649 7,445088 3,610198 37,05271
INST 93 9,137371 8,267041 0,785419 42,61195

Fonte: elaboragdo prépria.

Tabela 16 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com LIST

Varidvel n Meédia Desvio-padrao Valor minimo Valor maximo
LIST 93 0,086022 0,281916 0 1
FIRM 93 1,482269 2,616229 0,01 18,383
CONC 93 26,78538 20,85547 2,82 91,74
TRAB 93 16,87649 7,445088 3,610198 37,05271
INST 93 9,137371 8,267041 0,785419 42,61195

Fonte: elaboracao propria.

Tabela 17 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com ALC1

Varidvel n Média Desvio-padrio Valor minimo Valor maximo
ALClI 93 59,98141 29,71168 0 100
FIRM 93 1,812871 4,597155 0,011 38,743
CONC 93 26,63726 21,05785 2,275893 90,03266
TRAB 93 16,35043 7,163463 3,149988 34,32632
INST 93 8,496422 7,590157 0,654976 41,28163

Fonte: elaboracao propria.

Tabela 18 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com ALC2

Varidvel n Média Desvio-padrio Valor minimo Valor maximo
ALC2 85 8,20063 2,219106 1 10
FIRM 93 1,812871 4,597155 0,011 38,743
CONC 93 26,63726 21,05785 2,275893 90,03266
TRAB 93 16,35043 7,163463 3,149988 34,32632
INST 93 8,496422 7,590157 0,654976 41,28163

Fonte: elaboragdo prépria.

Tabela 19 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com UE1A

Varidvel n Média Desvio-padrio Valor minimo Valor maximo
UEIA 93 73,16168 29,47029 0 100
FIRM 93 1,291559 2,362003 0,003 15,816
ESCL 93 68,62402 230,3067 0,529191 1461,848
TRAB 93 17,25255 7,342997 3,44742 33,41402
INST 93 7,789986 6,658595 0,795017 42,73912

Fonte: elaboragdo prépria.
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Tabela 20 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com UE1B

Varidvel n Meédia Desvio-padrao Valor minimo Valor maximo
UEIB 93 0,311828 0,465751 0 1
FIRM 93 1,291559 2,362003 0,003 15,816
ESCL 93 68,62402 230,3067 0,529191 1461,848
TRAB 93 17,25255 7,342997 3,44742 33,41402
INST 93 7,789986 6,658595 0,795017 42,73912

Fonte: elaboracao prépria.

Tabela 21 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com UE4A

Varidvel n Média Desvio-padrio Valor minimo Valor maximo
UE4A 92 13,51311 15,97262 0 70,37037
FIRM 92 1,423826 2,573838 0,009 18,701
CONC 92 26,26227 20,40921 2,523254 91,65842
TRAB 92 16,72864 7,88018 3,095914 45,10669
INST 92 9,512824 8,209259 0,945525 41,53271

Fonte: elaboracao prépria.

Tabela 22 - Sumario estatistico das variaveis utilizadas no modelo com UE4B

Varidvel n Média Desvio-padrio Valor minimo Valor maximo
UE4B 92 8,310729 2,415042 1,545455 15,73529
FIRM 92 1,423826 2,573838 0,009 18,701
CONC 92 26,26227 20,40921 2,523254 91,65842
TRAB 92 16,72864 7,88018 3,095914 45,10669
INST 92 9,512824 8,209259 0,945525 41,53271

Fonte: elaboragdo prépria.



