Texto para Discussao
n? 2

A ECONOMIA POLITICA DA PROTE
" GEO NO BRASIL E A RODADA URU
GUAI

Renato Baumann*

Setembro de 1988






150

Tiragem: ..... exemplares



I. Introducio

11. A Economia Politica do Protecionismo . 4

III. A Economia Politica da Protegdo no Brasil b

IV. A Experi&ncia com o Protecionismo Externo e as Posi-
¢fes Brasileiras no GﬁTT 12

V. Consideragboes Gerais 15
Tabelas

Refergncias Bibliograficas

Lista de Publicagbes do IPLAN









II. A ECONOMIA POLETICA DO PROTECIONISHO

A literatura sobre a teoria da protecio e tio extensa quanto an-
tiga. Mc Cord (1978) mostra que jia desde o0 inicio do século passado a
questio do protecionismo versus comércio livre havia se tornado o pon-
to principal da politica econdomica num pais como a Inglaterra, e que a
analise do problema envolve aspectos nao apenas de teoria economica,

was tambem consideracgBes de ordem politica e historica.

Dentro de uwa perspectiva temporal, as formulagtes tearicas sobre
as barreiras ao comercio e seus efeitos poden ser classificadas en

trés fases.

A primeira apresenta forte conotagio ortodoxa e estabelece nitida
separacao entre os ganhos decorrentes da abertura ao comércio interna-
cional e as distorgies implicitas na adogio de tarifas. A linha de ar-
gumentacao e praxima & do enfoque nheoclassico, que permite — una vez
identificada a dotacio relativa de fatores da economia — derivar o pa-
drio de comércio entre paises ¢ os ganhos em termos de remuneracio dos
fatores de producd3o (J. Meade, 1955; H. Johnson. 1958; W. Stolper, P.
Samuelson, 1941). Nessa concepgio. sé seriam justificiaveis a protecgio
temporaria a industrias nascentes e a chamada tarifa “otima" a ser
adotada por patses com alguma capacidade de afetar o mercado 1nterna-

cional.

wargem a algumas questies relacionadas com

Esse tipo de visiao di
o fato de que, apesar de a teoria prever custos socials resultantes dJda

adogio de tarifas, a experieéncia mostra uma opgio generalizada dos di-
versos governos por algum tipn de barreira comercial. Na decada de 68,
organismnos internacionais promoveram estudos comparativos das paliti-
cas comerciais de diversos paises (Little, Scitovsky, Scott, 1976; Ba-
lassa e Associados, 1971), ao mesmo tempo em que se desenvolvia um no-
vo campo tedrico, enfocando aspectos normativos da teoria da protecio.
Pussou-se a encohitrar uma racianal i dade economica na adogao de tarifas
quando existir, por exemplo, escassez de recursos fiscals para que o
governo incentive um setor, ao inves de simplesmente protegé-lc, como
sugere a teoria (Corden, 1974): & protecio contra importacées competi-
tivas passa a ser a alternativa viavel para estimular 4 produg¢do em
setores escolhidos, emn lugar da politica “"otima" de concessdao de sub-

sidios a esses setores.

- Esse instrumental teorico, conguanto essencial para avaliagio dos
efeitos de uma politica protecionista, @ insuficiente para explicar a
exXxist@ncia de alguns tipos de barreiras ao comércio, bem como sua dis-—
tribuigdo setorial. Ha um reconhecimento crescente da necessidade de
se avaliar uma estrutura de protecao & partir dos fatares internos e
externos que determinam essa estrutura. £ necessaria uma analise da
economia politica da protecio.

A literatura a respeito é crescente e existem diversos cortes
possiveis de anilise. Num contexto em que os politicos atuaw no senti-
QO de maximizar seus ganhos eleitorais, as pressies protecionistas té&wm
impacto variado. 0 fundamental é que o0 processo de determinacio da es-
trutura de protec3o tem dois lados que precisam ser levados em consi-






ITI. A ECONDMIA POLiTICA DA PROTECAD NO BRASIL

Apesar da consideravel literaturas sobre a politica comercial ex-
terna do Brasil, relativamente pouco tem sido feito em termos de ana-
lise da estrutura tarifaria. Em particular nc que se refere aoc proces-—
‘so de determinacio das aliquotas de 1mposto de 1mportacio e outras
barreiras, e dos agentes que demandam protegdo. Uma explicacdo para
tanto & o reconhecimento 1mplicito de que as barreiras nio-tarifarias
e a multiplicidade de regimes especiailis de importacac constituen fato-
res determinantes mxis significativos do volume de comercio do que as
aliquotas nominaist. '

Entretanto, as evidencias para o periodo recente sugerem - como
se veria adiante - que existe um grupo reduzido de setores produtivos
que demandam frequentemente alteracioes nas aliquotas do imposto de im-
partacio (o que si1gnifica que, para os fabricantes envolvidos, a ali-
quota nominal e unm fator importante na determinacido de custos ou do
nivel de preg¢os dos concorrentes) e isso tem sido pouco explorado na
literatura.

Antes de analisar as informacfes relevantes, e importante fazer
alguns comentarios de arden geral. em vista das cnnsideracées, na se-
¢io anterior, quanto & economia pPolitica da prote¢iao no Brasil.

Em prineiro lugar, @ essencial reconhecer que um estudo em que se
procure identificar os grupos de interesse beneficiados pelas diversas
medidas que afetam os fluxos de comercio externo no Brasil deve ba-
sear-cse em ue mapeamento das decisées de dezenas de agenhrcias governa-
mentais com algunm tipo de ingerdncia sobre as compras e vendas no mer-
cado externo. Em muitos casos, as transactes internacionais estio su-
bordinadas a politicas setoriais internas e existe poder de veto por

parte da agéncia setorial.

Em segqundo lugar - e até a reforma de maio de 1988 - a existéncia
de diversos regimes especials de i1mportacio, definidos com base no ti-
PO de bens a serem importados, no agente importador ou no setar de
destino, constitui evidente complicador adicional nos esforgos de
identificagio dos beneficiarios desse sistema.

Entretanto, & possivel aplicar _esse tipo de anidlise aos registros
dos processos que levaram a modificacdes nas aliquotas nominais. As
informacoes disponiveis nos pareceres preparados pela Secretaria Téc-
nica da Comissio de Politica Aduaneira-CPA para subsidiar as decisdes
do Plenario daquela Comissio permitem idenitificar a concentracio seto-
rial dos pleitos apresentados, a magnitude das concessdes e sua ten-
déncia (de elevagio ou reducdo), alem de vincular essas caracteristi-
cas aos agentes demandantes.

INo entanto, em 1985 as importagees realizadas com aliquotas de impos-—
to de importacido alteradas pela CPA (Artigo n2 7 do DL 46/66) repre-
sentaram 147 do total das importacies brasileiras (exclusive petréd-
leo). En 1984 essa participacio atingiu 22%.
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Essas informagbes devem ser complementadas - a partir do mesmo
banco de dados da CPA - pelas indicagcdes de pedidos de elevagio de ta-
rifas. Na mesma linha de argumentacdo anterior, os setores ameagados
por competiciao de produtos importados devem ter recorrido a CPA vpara
elevacio das margens de protegio.

Para verificar a importincia relativa desses casos, os dados ao
nivel de produto foram agregados. como antes. por setor demandante, e
foi considerada apenas & aliquota media simples, admitindo-se classi-
ficar como demandantes de protecio aqueles seiores em que essa media
tivesse uma variagao positiva. A Tabela 4, em anexo, mostra esses re-
sultados.

E interessante notar que nos sete anos analisados sd¢ foram regis-
trados quatro casos de setores que demandaranm elevacao do nivel de
protecian nominal, envalvendo Materi1al de Transporte, Quimica e Produ-
tos Diversos, sendo que em cada um deles a pleitno se refere a apenas
um produto.

A explicacdo para tanto pode estar no nivel da tarifa - suficien-
temente elevado- ou na existéncia de outras restrigdes.

Como foi dito acima, a analise da protecdo no Brasil (e na maior
parte dos paises) nio pode omitir algumua consideracao sobre as barrei-
ras nio-tarifarias a0 comércio. A efetividade de sua aplicagdio e um
dos fatores explicativas do numero limitado de plettos para elevacao
da aliquota do imposto de i1uportagio.

Um estudo comparativo da distribuic¢io setorial das aliquotas ta-
rifarias e de outras barreiras 20 comercio (Guimardes/Carva-
lho/D‘Authouguia, 19867) mostrou que em 1984 a maior protecio nominal
Via tarifas estava associada & menor abrangcéncia de aplicacio de bar-
reiras nio-tarifarias, entendida esta Ultima como a participagio do
numero de produtas (8 digitos da NBM) com algum tipo de controle de
pre¢o ou de quantidade, candicional idade tecnica ou outra sobre as im-
portacdes, no total de produtos por geénero de industria.

Uma leitura comparada da Tabela 5, em amexo, com a Tabela 1.
permite deduzir parte das justificativas para a concentracio setorial
discutida anteriormente: as industrias Guimica, Farmaceutica e Veteri-
naria e de Couros e Peles estio entre os géneros industriais com mais
baixos indices de restricbes nio-tarifarias, o que torma a tarifa um
fator importante na determinacido dos fluxos de comerciod. Variagtes na
aliquota do imposto de importacio pars os produtos desses setores nio
sido0 redundantes, como ocorre naqueles setores afetados por outras bar-
reiras, ou por regines especiais de impartacdo.

40 outro género com baixa incidéncia de restrictes nio-tarifirias é o
fumo. Mas as vantagens comparativas do Pais nessa indiustria desauto-
rizam waiores expectativas quanto a uma incidéncia significativa de
Pleitos que beneficiassem esse tipo de produto.
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IV. A EXPERIENCIA RECENTE CCM O PROTECIONISMO EXTERNO E AS POSICGES
BRASILEIRAS NO GATT

1] Brasil tem sido alvo freqiiente de agBes no imbito do GATT, e
objeto de mediacas compensatorias e acoes antidumping. desde o final da
Rodada Tédquio. Esses processos. inicir1ados preponderantemente pelos Es-
tados Unidos e a Comunidade Economica Europeia—CEE7. envolvem uma gama
de produtos tio diversificada quanto calgados, sucos de frutas citri-
cas, Sso0Jjas. produtos de couro, texteis de algodido, produtas metalurgi-
cos, produtos quimicgos e carne de frango congelada.

A expllicacio encontra-se tanto na politica de subsidios as expor-
tacdes brasileiras, intensa nos primeiros anos da decada, quanto nas
dificuldades existentes nas relagbies comerciais bilaterais.

Por exemplo, no que se refere a produtos agricolas, o Brasil fez
algumas concessties na Rodada ToAquio, sobretudo em negociacbdes bilate-
rais com o0os Estados Unidos. Entretanto, ha um sentimento generalizado
de que 05 resultados foram decepcionanties porque as negociragbes ocor-
rerasm ao nivel de produtos especificos, e nido de forma geral, e porque
s} volume de comércio afetado pelas concesstes e relativamente reduzi-
do. Em alguns produtos, comoc soja, a disputa entre os dois paises no
BATT permanece sem solucao desde 1983.

De modo semelhante, o Brasil tem formalizada no GATT uma questdo
sobre os subsidios concedidos pela CEE & producao de acucar, e o as-
sunto permanece sem solugao desde 1978. Produtos téuteis constituem
outra area de conflito com a CEE. Nas negociactes bilaterais no ambito
do Acordo Nultifibras as restrigies adotadas pela CEE superaram as
provisdes estabelecidas no texto do Acordo, prejudicando sobretudo os

tecidos de algodao.

A lista de produtos afetados nas relagdes com a CEE e os Estados
Unidos & diversificada e nio cabe aqui enumerar todos os itens contro-

versos. Para os propfsitos deste trabalho parece suficiente ater-se a
dois tipos de evidéncia.

Estudo recente mostrou (Pereira, 1988) que & maior incidéncia de
barreiras nio-tarifarias ao comércio por parte da CEE afeta produtos
téxteis, produtos alimentares, material de transporte, vestuarioc, fu-
mo, mninerais nao-netialicos, produtos metalurgicos e da lavoura e pe-
cuaria. Nesse tampo, haveria clara margem para que 0s negociadores
brasileiros explicitassem demandas por concessides.

7Além do Canadi e Australia, em menor nimero. Ver dados a respeito en
R. Baumrann, 1987.
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i Tarifas - a posicio brasileira @ comun a de outros paises em
desenvolvimento, no sentido de que os paises desenvolvidos devem el -
minar - no prazo de dez anos - todas as suas tarifas sobre i1mportacBes

procedentes dos paises em desenvolvimento; estes, em troca, consolida-
riam no GATT® um maior numero de linhas tarifarias apos esses dez
anos,

iia Barreiras nio~Tarifarias - o Brasil defende tratamnento dife-~
renciado entre negociactes de barreiras nio compativeis com o espirito
do GATT, que seriam eliminadas, e barreiras consistentes com o Acordo
Geral, que seriam negonciaveis.

iii. Recursos Naturais - nas trés &reas em que as negociagoes tém
se coricentrado - pesca, recursos florestais e metais nao-ferrosos - a
participacido brasileira no mercado mundial @ pequena, e 1sso explica o
limitado envolvimento dos regociadores brasileiros na formulacdo de
propostas.

iv., Téxteis e Vestudrio — o Brasil vincula as negociacbes nesse
grupo 4 suxz visao geral quanto as negociacoes de tarifas. Na verdade,
coro mencionado anteriormente, o interesse do Pais na redefinigio das
condigides de acesso ao mercado de téxteis e menor do que em relacdo a
outros produtos, em vista dos relativos beneficios que podem advir da
manutenciao do Acordo Multifibras.

V. Agricultura - o Brasil participa do chamado grupo de
Cairnsq. que propde z eliminacko de todas as medidas relativas a sub-
sidio e acess0o a mercado para produtos agricoias num espaco de dez
anos. MNovamente aqui a posicho brasileira & de apolo nio irrestrito,
uma vez que hio sao claros seus ganhos como produtor/exportador de
produtos agricolas e como consumidor/importador desses produtos.

Vi Produtos fropicais - essa @ outira Area complexa, em que os
paises em desenvolvimento nio tém apresentado postura uniforme. 0 Bra-
sil tem se posicionado favordvelmente a negociagoes apenas de medidas
ligadas a0 acesco a0 mercado, entendendo nZo serem cabiveis negocia-
coes de politicas de restricées &s exportactes ou subsidios. De modo
semelhante & questio agricola, a definig¢io da posigio negociadora
pressupie a definicio de uma politica de longo prarzo.

A lista de pontos controversos seria ampliada de modo significa-—
tivor se. a esses aspectos mencionados acima, fossem acrescentadas as
questoes referentes a parte juridica e normativa do BATT, as negocia-
coes de servicos, e outros temas que fogem aos propésitos deste docu-
nento.

€Tarifas consolidadas nio podem mais ser elevadas unilateralmente, mas
apenas atraves de negociagbes.

Argentina, Chile, Colam—

?Due redne Canadd, Austréilia, Nova Zelindia,
ndia, Uruguai, Hungria e

bia, Indonésia, Malasia, Filipinas, Tail
Brasil.

a
5
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Tabela 1
Concentragio (/) Setorial dos Produtos com
Variagio de Aliquota do Imposto de Importacio por
Capitulos NBN Selecionados

1980/86

NBM 1984 1981 1982 1983 1984 1985 1986

1 a 477 a 12;15;17 alimentos 6,7 2,9 2,9 1,7 3,9 2,2 10,9

27 - Combustiveis Minerais 5,1 6,4 5.4 3.0 3.9 1,1 8,9

22 - Produtos Quim.Inorg. 6,2 2,9 5.9 7,6 6,9 4,7 4,4
29 - Produtos OQuim, Org. 8,4 11.4 27.9 33,1 23,7 16.3 19.8
31 - Fertilizantes 17,4 6,4 2,5 3,4 3,4 2,2 1,7
39 - Mat. Plast.Artif. 753 8,7 7.4 4,7 4,7 4,2 5,97
41 - Courcos e Peles 3,9 4,1 - 3,3 7,3 3,9 3,5
73 - Ferro Fund.Ferro e -

Ago 18,5 4,7 1,9 ?,4 3,3 8,8 7,2
74/81 - Nio-Ferrosaos 5,1 5.2 4,9 3,0 4,3 1,4 5,9
92 - Inst.Misica, Aparelhos

de Registra ou Reprodu

¢io de Son 1,1 12,2 16,3 8,9 9,1 14,1 2,0
Outros Capitulos 20,2 27,9 32,8 28,8 36,6 47,9 37.6
TaTAL 100 190 190 169 160 199 190

Fonte: R. Baumann, J. Morais (1988).






Tabela 3
CPA - Aliquotas Médias do Imposto de Importagio
Antes e Apos a Aprovagio dos Pleitos, por
Setores 6emandantes Selecionados

1988/86

Setor Demandante 1988 1981 1982 1983 1984

W oy g 4y v Y4 v 4y 5 4

Defensivos Agricolas 25 12 32 5S¢ I b 32 3 315
Fertilizantes ) 1 45 g - - 49 5 26 ¢
Quinica 32 43 37 41 40 28 31 22 59 34
Faraacgutica e Vete-

naria 44 29 44 11 46 14 43 6 49 19
Siderurgia 33 9 26 1 39 2 39 4 16 S5
Edilorial e Grafica 5. ¢ 92 48 54 24 52 25 55 0
Total (média simples

de {odos os produtos .

afetados) Sé 23 76 24 76 21 74 24 67 18

1

i

32
2%

&4

35

28

46

985

29

25

44

36

51

46

18

22

Fonte: Dados da Secretaria Técnica da CPA

Nola! t5 = Aliquota nominal vigente & época da apreciacdo do pleito

11 = Aliquota concedida






Participacdao dos Produtos Sujeitos a

Tabela S

Barreiras N3o-Tarifarias por Género Industrial

Géneros

Minerais Nio-Metalicos
Petalurgica

Mecinica

Rat. Elétrico .e de Comunicagio
Material de Transporte
Madeira

Mobiliario

Papel e Papelio

Borracha

Couros e Peles

-Quinmica

FarmacB8utica e Veterinaria
Perfumaria, Sabdes e Velas
Prods. de Mat. Plasticas
Textil

Vestuario, Cal¢ados
Produtos Alimentares
Bebidas

Fumo

Editorial e Grafica
Diversos

Inddstria de Transforwmagdo

1984

Tarifa

Nominal

)

129
115

77
130
128
137
158
122
151
199

58

37
1772
263
153
2062
126
156
183
1463
124

Produtos com BNTg/

Jotal

de Produtos

()]

77
54
33
90
61
98
169
71
21
19
18
22
?3
92
99
90
94
6é
17
74
71
56

29

Fonte: GuimarZes/Carvalho/D‘Authouguia

(1987),

Tabela 2,

pg. 25.
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