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Abstract

Protectionism has been an enduring source of international disputes snce a least the
nineteenth century. In the last decades, an aray of nontariff bariers has crested a new
globa phenomenon, the so-cadled New Protectionism, which once more shows the drength
of the forces leading to the adoption of trade bariers by naions. This aticle ams to
review representetive andytical models which ded with the causes of protectionism. Firs,
the aticle discusses higoricd politicadl economy models and their focus on socid groups,
indtitutions and higtoricd andyss. Second, the article addresses postive political economy
models which bring organizations, interests and socid actors into the framework of
rationa choice.

Keywords. Trade Protection; Interest Groups, Politica Economy

Resumo

O protecionismo tem sdo uma fonte constante de disputas internacionals desde pelo menos
0 séeulo XIX. Nas Ultimas décadas, 0 surgimento de barreiras néo-tarifarias criou um novo
fenbmeno globa, o chamado Novo Protecionismo, que tem modrado mas uma vez a
perssténcia das forcas que levam a adocdo de barreiras comerciais entre nagdes. Este
artigo tem por objetivo examinar modelos tedricos representativos que buscam entender as
causas e determinantes da protecdo comercid. Primeiro, o artigo discute modelos da
economia politica higtdrica e a énfase destes Ultimos em grupos socias, indituiches e
andise histdrica. Segundo, o atigo examina modelos da economia politica postiva, que
introduzem organizagOes, interesses e atores sociais no contexto da teoria da escolha
raciond.

Palavras-chave: Protecio Comercid; Grupos de Interesse; Economia Politica

1. Introducéo

Nas décadas seguintes agpos a Il Guerra Mundid, a perda relaiva de
competitividade da economia americana diante de rivais europeus, asi@icos e de partes
emergentes do globo traduziu-se em progressivos resultados comerciais defavoréveis. O
efeto direto foi 0 acimulo de déficits comerciais e 0 aumento subgtancia das pressdes
protecionistas por parte de setores domeésticos afetados pela nova Stuagdo competitiva
internacional. Como resultado, a economia americana passou a sofrer  pressoes
auficientemente fortes para que o0 compromisso de sua politica externa com o livre-
comércio, estabelecido nos anos do imediato pos-1l Guerra Mundial, passasse a entrar em
franco conflito com os interesses ameacados pela competicdo internacional. A emergéncia
do Novo Protecionismo - como passou a ser conhecida nova onda protecionista, agora
baseada em barreiras ndo-tarifarias e em grande medida oriunda de paises desenvolvidos -
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mostrou eloquentemente que politicas de protecdo comercid ndo eram agpenas anomalias
ou tragos passageiros em contextos histéricos turbulentos, mas correspondiam a respostas
de grupos sociais e de nteresse, de Estados nacionais e setores econdmicos, de politicas
econbmicas e edratégias nacionais diante de mudangas nas condicbes econdmicas e
rdlaghes de poder internacionais. Enfim, o protecionismo era um fendmeno muito mais
complexo e persstente do que preconizavam 0s congrutores da nova ordem mundid do
pos-11 GuerraMundid.

O reconhecimento da complexidade e importancia da protecdo comercid néo
conditui uma novidade para um grupo expressvo de autores que tém procurado explorar
as relacbes entre economia e politica, de um lado, e suas dimensdes domésticas e
internacionais, de outro. Desde os anos 40 do século XX pelo menos, estudiosos tém
buscado entender as relagbes entre forcas sociais, ingtituicbes e a economia doméstica e
internacional no condicionamento das medidas protecionistas adotadas pelos governos. O
nome de Alexander Gerschenkron, conhecido pelos seus estudos pioneiros sobre as
condigbes do desenvolvimento econdmico tardio, € o principa representante desse esforgo
origind no campo do que se poderia chamar de economia politica histérica. Por outro lado,
outro tipo de abordagem da protecdo comercia, baseada em modelos tedricos formais, tem
procurado endogeneizar varidveis socias e politicas para explicar as causas do
protecionismo. Essa Ultima perspectiva congtitui 0 que sera chamado aqui de modelos da
economia politica positiva.

O objetivo desse atigo € redizar um levantamento desses esforgos tedricos de
explicagdo do protecionismo enquanto um fendmeno complexo e dgnificativo, que
conditui um aspecto importante da histéria econdmica de setores econdmicos e nacles.
Para tanto, a andise dos textos € digtribuida entre as duas abordagens mencionadas acima -
modelos da economia politica histérica (secéo 2) e da economia politica postiva (se¢éo 3).
Antes de uma gpresentacdo exaudtiva da literatura, a discussfo a seguir é feta a partir de
autores e trabahos sdecionados que permitam ilugtrar as principais questfes tematizadas,
as diferentes perspectivas e as didtintas explicagbes que tém sido propostas quanto aos que
seriam 0s determinantes fundamentais do protecionismo. Nos comenté&ios finais (secéo 4),
sd0 discutidos os limites e problemas relacionados com cada uma das abordagens.

2 . Protecionismo e a Economia Politica Histoérica

A andise tedrica e higdrica do protecionismo tem ddo tradiciondmente uma das
principais aress de investigacdo por parte de autores preocupados com a economia politica
das nages e suas dimensbes domédticas e internacionais vistas de uma perspectiva
histérica. Essas abordagens deram origem ao que € aqui chamado de modelos da economia
politica histérica® Esses modelos baseiamrse em descricdes estilizadas de redlidades
histéricas e socials, com pouca ou nenhuma formadizacdo matemética, embora partam de
marcos tedricos gerais (por exemplo, marxistas e weberianos, ou combinacies entre eles)
que adotam conceitos-chave como classes socias, grupos de interesse, Estado e
hegemonia. De forma resumida, é possive identificar quatro variantes de interpretacéo dos
determinantes basicos dos regimes de protecdo comercid nos modelos da economia
politica higtdrica Ha autores que definem o0s grupos de pressBo como 0S principas
determinantes da politica comercid. Outros enfatizan a posicdo do pais no Sstema
econdmico e palitico internaciona, enquanto outras interpretagdes destacam anda as
idéas e 0 Estado como as principais forcas que condicionam a adocdo de sstemas de
protecdo especificos (GOUREVITCH, 1977, p. 98-9). A discusso a seguir apresenta uma

! Para uma definico de economia politica histérica, ver MAIER (1987).



sintese de dguns modelos aplicados a digtintos contextos histdricos e paises, dando maior
énfase a primeira variante, que enfatiza o papel dos grupos de interesse.

Um estudo pioneiro sobre o protecionismo dentro da tradicdo da economia politica
hisgtdrica foi 0 de Alexander GERSCHENKRON (1943), que introduziu explicitamente a
acd0 de grupos de interesse na andise da politica de protecdo. O foco da andise de
Gerscherkron recaiu sobre a elite proprietéria rural Junker, que se tornou a principa base
de apoio aos principes prussanos e, depois da Unificacd Alema conduzida por Bismarck
em 1870-71, ao novo Estado naciona demédo até meados do século XX. Depois de um
breve experimento com o livre-comércio nos anos 60 e 70, os Junkers do Leste da Prissia
tiveram Sua poscdo nos mercados internacionals Seriamente ameagada com O inicio da
grande crise em 1873 e com a emergéncia de competidores (Estados Unidos e Canadd) nos
mercados internacionais de gréos.

Em vida desse quadro internaciond critico, os Junkers passaram ja em 1877 a
reivindicar medidas compensatérias, na forma de tarifas sobre a importacdo de gréos que
mantivessem elevados os pregos internos. Fragilizado internamente, ao find dos anos 70
do séeulo XIX Bismarck abandonou a dianca parlamentar com os Liberais que havia sdo
essencid para 0 sucesso da Unificagdo e formou uma nova codizéo, desta vez gpoiada nos
grandes proprigtérios Junkers do Leste e nos Cristdos-Democratas. Em 1879 e em anos
subsequientes (1885 e 1887), o governo de Bismarck rompeu o compromisso anterior com
o livre-comércio e introduziu tarifas crescentes sobre gréos a fim de proteger os grandes
agricultores da concorréncia internaciond. Além dos produtos agricolas, as tarifas também
foram aplicadas aos produtos manufaturados da grande indigtria sSiderdrgica demd, que
despontara como principal setor econdmico em expansdo na segunda metade do século
XIX, mas que passou também a sofrer diretamente com o ciclo econdmico, a queda dos
precos e a acirrada concorréncia internacional. Reagindo rapidamente a tais condigdes
adversas, as grandes empresas Sderlrgicas enggaramse em uma aiva campanha
protecionista em 1876, que passou a contar com 0 apoio dos Junkers no ano seguinte. Esta
convergéncia de interesses veio a formar o que Gerschenkron chamou de dianca entre
“centeio e fero” (rye and iron), ou sga, entre a grande agricultura exportadora e a
indistria pesada, que estaria na origem da adocéo das tarifas protecionistas a partir de 1879
na Alemanha

O principd objetivo de Gerschenkron foi entender a razéo pela qua os Junkers, a
despeito de sua importancia econdmica declinante durante o século XIX e inicio do século
XX, rdiveeam sua influencia socid e politica e foram capazes de condicionar
decisvamente uma matéria edtratégica como a politica comercid. O problema tornava-se
ainda mais complexo porque a imposicdo das tarifas sobre gréos representou um aumento
subgtancid dos custos para agricultores do sul e oeste da Alemanha, indldtrias leves e
trabalhadores. A resposta de Gerschenkron ao quebra-cabeca da politica tarifaia de
Bismarck congdiu, primero, em enfdizar a exigéncia de interesses conflitantes entre
setores econdmicos e no interior de grupos sociais, de acordo com os tipos de bens
produzidos, sua insercdo no comércio internaciond e Sua capacidade competitiva
Segundo, Gerschenkron destacou a influéncia politica e ideoldgica de um grupo socid
(Junkers) e sua capacidade de promover uma codizéo bemsucedida com outros grupos de
interesse (sobretudo a indUstria pesada) em favor da criacdo e devacdo das tarifas -
dienando, @ mesmo tempo, a indidria leve (bens de consumo) e a pequena e média
agricultura destinada ao mercado interno (GERSCHENKRON, 1943, partel).

O estudo de Gerschenkron foi marcante enquanto um esforgo pioneiro de andlise da
economia politica do protecionismo a patir da acdo e influéncia de grupos de interesse.
Outros autores seguiram o mesmo caminho, gplicando 0 modelo adotado por Gerschenkron
em outros contextos histéricos e temas. Um exemplo influente é o trabaho de Charles
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KINDLEBERGER (1951). Kindleberger propds-se a andisar as diferentes respostas de
economias nacionals diante das mudancas no comércio internacional durante o periodo da
grande depressdo de 1873-1896. O autor examinou os resultados diferenciados da crise no
Reino Unido, Alemanha e Dinamarca, dando énfase (como Gerschenkron) ao papd de
grupos e sub-grupos sociais no condicionamento das politicas comerciais. Enquanto a
Alemanha reagiu a crise através da criagd de tarifas, tanto na Dinamarca como no Reino
Unido ocorreu um amplo processo de guste da producéo agricola, que excluiu a ado¢do de
barreiras comerciais. No caso do Reino Unido, o guste implicou a redugéo da produgéo
dos bens agricolas que competiam com importagdes, a reorientacdo dos investimentos para
outros cultivos e, ao find, um declinio significativo da populacéo agréaia. Na Dinamarca, o
guste deurse através do abandono da exportacdo de trigo e a reorientacdo da agricultura
para a producdo de laticinios de dto vaor agregado sob o0 Sstema de cooperdtivas,
mantendo uma ata propor¢do da populacdo empregada na agricultura. De acordo com
Kindleberger, as diferentes dternativas seguidas pelos paises sO poderiam ser entendidas a
partir do estudo detahado das estratégias de grupos e sub-grupos sociais nos paises em
questdo (KINDLEBERGER, 1951, p. 306-11).2

Mais recentemente, Bary EICHENGREEN (1989) adotou explicitamente um
modelo de economia politica da protecéo inspirado em Gerschenkron a fim de examinar as
origens do Tariff Act (conhecida como Smoot-Hawley Tariff) de 1930, nos Estados Unidos.
A Smoot-Hawley Tariff notabilizouse pela sua abrangéncia (envolvendo mais de 20.000
produtos) e aiva militancia de grupos de pressio no Congresso americano. Tad como
Gerschenkron, Eichengreen deu énfase as digtingdes entre grande e peguena indistria e as
diferencas regionais entre produtores na definicdo de suas posigdes no processo de
barganha que conduziu a adocdo de barreiras protecionistas. Contudo, Eichengreen tratou
de maneira ainda mais explicita do que Gerschenkron o fato de os bens de exportacéo (e os
gue sofrem a concorréncia de importados) serem freglentemente heterogéneos e os
mercados regionais fragmentados. No caso dos Estados Unidos, por exemplo, havia
diferencas substanciais entre produtores de gréos do norte/leste do pais frente aos de outras
regifes, assm como entre indidrias leves, que atuavam em mercados segmentados, € a
indistria pesada, que produzia bens estandardizados para exportacdo. Tanto a indlstria
leve como a agricultura de gréos do norte/leste americano defenderam a adocdo de tarifas
especificas, ameagados como estavam pela concorréncia externa. Segundo Eichengreen, o
resultado find foi que, apesar de ndo possuirem quaquer identidade entre S, as pressdes
paticularistas dagueles grupos de interesse foram eficazes o suficiente para produzir um
aumento generdizado das tarifas e da protecdo comercia nos Estados Unidos a partir dos
anos 30 do século XX (EICHENGREEN, 1989, 43-6).

Ainda que com preocupagdes semehantes as dos trabahos comentados acima,
outros autores tém seguido abordagens tedricas aternativas as mencionadas acima sobre o
papd dos grupos de interesse. Um exemplo é Rondd ROGOWSKI (1989), em seu livro
Commerce and Coalitions. Rogowski tomou como ponto de partida o teorema Stolper-
Samuelson, segundo o qua o comércio beneficia os proprietarios dos fatores de producéo
abundantes e diminui as rendas dos propriet&ios de fatores escassos através das mudancas
dos precos relativos de bens e fatores. Inversamente, 0 teorema sugere que a protegéo
comercid pendiza a producdo especidizada do fator abundante e permite que os
produtores que utilizam fatores escassos apropriemse de rendas derivadas de sua
escassez.® O objetivo de Rogowski foi explorar as conseqiiéncias desse modelo em termos

’A andlise de Kindleberger, porém, foi essencialmente exploratéria, néo investigando detalhadamente as
condi¢bes dos grupos sociais domésticos que teriam levado a respostas distintas a crise.
}Ver por exemploWINTERS, 1991, p. 39-40.



das ditudes dos grupos sociais que sdo beneficiados ou prejudicados com 0 comércio
internacional. Assm, por exemplo, em uma economia rica em trabaho e pobre em capita,
a protecéo iria beneficiar este Ultimo em detrimento dos proprietarios do fator trabaho.
Com isso, seria possivedl predizer o comportamento de grupos socias quanto ao
protecionismo dependendo da abundancia ou escassez relativa dos faores em uma
sociedade especificas Rogowski  reconhece as limitagbes do modelo (por exemplo, a
hipétese de interesses homogéneos no interior de grupos sociais), mas sugtenta que esse é
um ponto de partida Util para 0 estudo dos dinhamentos politicos de grupos sociais em um
contexto de mudangas no comércio internacional (ROGOWSK, 1989, cap. 1).

Em gerd, as abordagens comentadas acima possuem em comum o fato de verem os
grupos de interesse como O principd determinante dos regimes comercids em digintos
contextos histéricos. Para autores como Gerschenkron, os resultados da acdo de grupos de
interesse dependem em grande medida de seu poder de pressio e influéncia politica, das
organizacOes etatais, dos tipos de bens produzidos e das condigbes variavels da economia
internaciond - como foi visto anteriormente. Outros autores, porém, tendem a rgetar a
primazia anditica dos grupos de interesse e a chamar a aencdo para outros fatores na
determinacéo das politicas comerciais - Estado, sstema internaciond, ideologias. Um
exemplo influente € 0 de Stephen KRASNER (1976), que desenvolveu uma interpretacéo
das rdagbes entre economia domégtica e comércio internacional que enfatiza o Sstema
internacional de poder condituido pelos Estados nacionais. Segundo Krasner, os Estados
perseguem quatro objetivos gerais que sdo diretamente afetados pela estrutura do comércio
internaciond: poder politico, renda naciond, crescimento econdmico e estabilidade socid.
A forma pela qua cada um destes dementos pode ser afetado pelo comércio internaciona
(sbertura ou protecdo) dependeria, por sua vez, do tamanho reativo e nive de
desenvolvimento da economia em questéo. Assm, por exemplo, 0os impactos da abertura
comercid sobre a edtabilidade socid tenderiam a ser maiores em economias pequenas (por
serem mais dependentes do comércio externo) do que em economias de grande porte (com
pequeno peso do comércio internaciond na renda agregada). A partir de resultados gerais
como ese seria possivel prever o comportamento de Estados especificos diante das
mudancas do comércio internaciona (KRASNER, 1976, p. 21-3).

Outros autores tém procurado combinar uma visdo centrada no Estado com o pape
das idéias na explicacdo das politicas comercias. Judith GOLDSTEIN (1995), por
exemplo, a0 examinar a politica comercid americana no seculo XX, argumentou que as
organizacOes do Estado relinem interesses digtintos e mudam apenas lentamente, mantendo
principios e politices muitas vezes contraditorios com novos ambientes econdmicos. Por
outro lado, segundo Goldstein, tdo importante quanto as indituicbes para a explicacédo da
politica comercid seria 0 Sstema de idéias que norteélam as agBes dos individuos que
exercem influéncia na formulagdo das leis e politicas. Na opini&o da autora, o liberdismo
foi a principa forca ideologica que orientou a politica econdmica externa nos Estados
Unidos a partir da Depressdo dos anos 30, em grande parte como uma reacdo a politica
exclusvida de grupos de interesses, guerra e politicas comerciais agressvas que marcaram
aquela época. N&o obgtante a hegemonia das idéias liberais, a politica econdmica externa
americana foi desde entdo cercada de contradicOes, sobretudo através da permanéncia de
instrumentos protecionistas que continuaram sendo utilizados por interesses particularistas.
Organizagbes como a International Trade Commission e insrumentos como a legidacéo
antidumping (que protege produtores afetados por concorréncia via precos abaixo dos
custos) sfo todos mecanismos, segundo Goldstein, que sobreviveram a hegemonia da viso
liberd nes relagbes econfmicas externas, em grande medida devido a inércia das
ingtituigdes criadas no contexto atamente protecionista dos anos 20 e inicio dos anos 30 do
século XX (GOLDSTEIN, 1995, p. 391-8).



Na proxima secéo sera gpresentado um conjunto de trabalhos que se diferencia
sgnificaivamente em termos de perspectiva metodologica dagueles vistos até agora
Gerdmente formaizados e apoiados nas hipdteses da teoria da acdo coletiva e da escolha
raciond, os moddos da economia politica podtiva visos a seguir procuram  definir
resultados que possam s testados empiricamente e, com isso, identificar os atores
envolvidos e as causas mais importantes da protegéo comercial.

3. Modelos da Economia Politica Positiva

A adocdo de politicas comercials e protecionistas tem sdo crescentemente estudada
em modeos econdmicos formais que procuram introduzir interesses de grupos socias e
condicionantes politicos na andise. Os estudos redizados segundo essa abordagem
consderam que as politicas comerciais sofrem a influéncia direta de grupos de interesse,
em vez de serem determinadas independentemente peo governo. Quando sfo capazes de
superar 0s problemas da agcdo coletiva, os grupos de interesse agem de forma organizada
(lobby) a fim de maximizar as utilidades de seus membros. O grau de sucesso desse tipo de
acéo coletiva tende, por sua vez, a estar vinculado a determinadas caracteristicas (tamanho,
disperséo geogréfica, tempo de organizagdo) exibidas pelos grupos de pressdo OLSON,
1965). Tais modelos sfo aqui classficados como representantes da economia politica
positiva (ORDESHOOK, 1990).

Com relacéo a acdo governamenta, os modedos da economia politica postiva
assumem em gerd que 0s governos, através de politicos e partidos, tendem a ser
suscetivels as pressdes de grupos de interesse em busca de beneficios politicos quando a
indigtria emprega um grande nimero de trabahadores (o que implica um grande ndmero
de deitores), gera eevados niveis de renda (que tende a dgnificar grandes contribuictes
para campanhas politicas) ou paga baixos sdé&ios (a protecdo desse setor e dos
trabalhadores tende a contar com apoio da opinido publica). Por outro lado, 0s governos
podem rgeitar pressdes protecionistas se um grande nimero de consumidores for
prejudicado. Ainda assm, os governos contam, primeiro, com a fata de organizacdo dos
consumidores, que por serem NUMerosos e dispersos Ndo possuem a mesma capacidade de
organizacdo que as empresas de um determinado setor; e, segundo, com a existéncia de
informagdes imperfeitas sobre 0s custos do protecionismo, em termos do prego relativo de
um produto find. Assm, os governos tendem a ser mais sensivels as pressies de grupos
econdmicos do que de consumidores.

Os moddos da economia politica postiva também levam em conta a possibilidade
de independéncia frente a grupos de interesses na formulacdo das politicas comercias,
guando Ultimas sBo sujeitas aos condicionantes de interesses externos e dos interesses
da economia em gerd. Assm, por exemplo, os governos podem procurar ndo ferir acordos
comercias internacionais a fim de ndo serem sujetos a retdiagbes ou a disputas
comerciais danosas. Do ponto de vista da economia como um todo, a protecdo de um setor
de produtos intermedirios, por exemplo, poderia fazer com que outros setores perdessem
competitividade. Em resumo, na maior parte dos modelos da protecdo da economia politica
postiva as politicas comercias e protecionistas sG0 de natureza endogena devido a
influéncia dos grupos de interesse ou de natureza exdgena em virtude da perspectiva mais
ampla que pode ser adotada pelos governos. Na discusséo a seguir, serdo apresentados
primeiramente dguns modelos que ilusram a énfase em interesses internos dos governos
€, em seguida, outros que assumem a determinacdo exdgena da politica comercidl.

O trabdho de HILLMAN (1982) é um exemplo importante da andise do
comportamento de governos frente a pressdes protecionistas por pate de indistrias em
declinio. Segundo esse autor, 0 governo procura maximizar seu suporte politico quando
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indidgrias enfrentam  dificuldades devido a quedas sustentadas nos precos internacionas
gue ameacam a exigéncia da propria indUstria. Sob tais circunsténcias, a resposta do
governo € a de determinar qual serd o nivel dos pregos domesticos (ou 0 grau de protecéo)
na nova Stuacdo internacional. Assm, o modelo proposto procura estabelecer 0 preco que
va refletir a maximizacdo pelas autoridades do suporte politico da indistria em questdo.
De acordo com 0 modelo, maiores lucros conduzem a maior suporte politico, enquanto que
os lucros aumentam devido a protecdo (aumento dos precos domésticos), 0 que pode levar
a maor suporte politico. Assm, o governo pode regular seu suporte politico através da
regulacéo dos precos domésticos, de ta modo que o nivel dos lucros satisfaca aindistria.

Em principio seria de esperar que uma queda nos pregos internacionais fosse
totalmente compensada pelas autoridades através do aumento da tarifa de importagdo, dado
0 moddo apresentado acima. Contudo, somente ocorreria ta resultado caso néo
houvessem outros fatores que determinassem a maximizagdo do suporte politico. Ha
moddlos, porém, que levam em conta o0s interesses dos consumidores nas politicas
adotadas pelo governo. HILLMAN (1982), por exemplo, introduz na fungdo do suporte
politico a influéncia dos agentes que perdem com a protecdo, de modo que 0s interesses
dos perdedores (consumidores) sGo considerados na determinacdo do preco domeéstico e,
conseguentemente, da maximizagdo do suporte politico.

O resultado da inclusio dessa Ultima varidvel (agentes que perdem com a protecéo),
em uma Situacdo de queda dos pregos internacionais, € que as autoridades tendem a impor
uma tarifa que ndo compense totamente tal declinio, de forma que os pregos domésticos
ird0 aumentar menos do que o fariam caso 0s interesses dos consumidores ndo fossem
contemplados. Entretanto, se a queda dos pregos internacionais for persstente, sera cada
vez mais difidl continuar a compensar a indlgtria, pois 0 declinio da indistria sera cada
vez mas nitido e os interesses dos consumidores tenderfo a tornar-se cada vez mas
importantes. Diante disso, as autoridades tenderdo a diminuir a protecdo da indistria. Uma
implicacd do modelo é que a imposicdo de tarifas ndo seria capaz de conter a reducdo de
importancia da indistria, conseguindo ta politica somente diminuir a velocidade de seu
declinio.

Com o0 objetivo de andisar a influéncia das contribuicbes financeiras sobre 0s
governos, GROSSMAN & HELPMAN (1994) apresentaram uma outra abordagem para a
determinacdo de politicas protecionistas. Os autores destacam a competicdo politica entre
candidatos, em que cada um apresenta uma politica comercia digtinta a ser adotada caso
eleito. Desse modo, grupos de interesse avaiariam as propostas apresentadas e gpoiariam
aquela que |hes garantisse a maximizacdo de seus beneficios. O gpoio é medido através de
contribuigdes as campanhas politicas dos candidatos, com as quais 0S grupos esperam
influenciar a politica a ser adotada O objetivo do modelo de Grossman e Hepman é
identificar a razéo do sucesso de determinados grupos em obter beneficios protecionistas, o
motivo das preferéncias desses grupos por determinadas politicas e os interesses dos
politicos que fazem escolhas de politicas conscientes de que estas podem afetar suas
chances de deicdo ou redeicd. O modeo assume que 0S governos sdo capazes de
modificar a politica protecionita em razéo de dgum impacto exteno sem que essa
mudanca gere insatisfacdo entre outros grupos ou individuos, ou sga, pressupde que O
governo € capaz de definir a politica comerciad a ser adotada a fim de maximizar as
contribuigdes totais e 0 bem-estar socid. O equilibrio dos interesses € encontrado levando
em conta 0 poder relaivo dos grupos envolvidos e os parametros da politica comercia
naciond.

Ainda no moddo de GROSSMAN & HELPMAN (1994), cada grupo estabelece
sua preferéncia por determinada politica e respectiva contribuicdo, enquanto que o governo
coleta todas as contribuicbes e pondera suas respectivas escolhas politicas, a partir das
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guais obtém-se um equilibrio de interesses em funcéo das contribuicbes oferecidas. Nesse
caso, a obtencdo do equilibrio corresponde a saber qua a politica de precos domésticos que
sera adotada ou, em outras palavras, qual o nivel de protecdo que serd imposto. A condicéo
apresentada diz que, dado o vdor da contribuicdo, 0 governo estabelece um nivel de
protecéo (tarifa) condizente com esse valor no ponto em que maximize os interesses dos
grupos. Para obter maior protecéo, o lobista deve oferecer uma maior contribuicdo, de
forma que uma variacd do vaor da contribuicdo levard a uma variagdo na politica
adotada. Contudo, a obtencdo de beneficios protecionistas através de contribuicdes pode
dcancar um limite em que o aumento da contribuicdo ndo levard a nenhuma vantagem.
Nesse ponto, dados os outros fatores, o vaor da contribuicdo torna-se constante e o
equilibrio é dcancado entre os interesses exigentes. Esse moddo é bastante restritivo por
tratar somente de um aspecto das pressdes protecionistas. Porém, o aspecto abordado -
beneficios protecionistas atraves de contribuicbes - € importante por ndo receber a mesma
énfase em outros modelos.

Até agora os dois modelos apresentados abordaram a formulagdo de politicas
protecionistas através de barreiras tarifarias - que congituem apenas uma das formas de
protecdo comercia. Nas Ultimas décadas, a utilizacdo de Barreiras Néo-Tarifarias (BNTS)
tem se tornado cada vez mais importante, sobretudo nas economias avangadas. Um modelo
gue incorpora as BNTs foi elaborado ROSENDORF (1996), que trata da preferéncia do
governo em negociar Restricdes Voluntérias as Exportagbes (VERS) ou impor sobretaxas
anti-dumping a0 invés de adotar tarifas de importagdo. O modelo de Rosendorf concentra-
S na negociagdo de VERs como uma dternativa a imposico de sobretaxas anti-dumping,
pois, segundo o autor, as agdes anti-dumping antecedem as VERs. Ao iniciar investigagdes
anti-dumping, as autoridades responsaveis ja sndizam a intencdo de impor sobretaxas.
Essa dtuacdo induz os exportadores estrangeiros a aceitar ou propor agum tipo de
negociacdo que diminua suas perdas, negociacdo edta representada pela diminuicdo
voluntaria das exportagdes. Quando a indigtria domégtica € influente politicamente e inicia
um pedido de investigagdo anti-dumping, 0 governo impde uma Sobretaxa anti-dumping
preliminar dta o suficiente para incentivar oS produtores estrangeiros a propor uma
combinacdo entre um novo vaor da sobretaxa e um novo nivel de exportagdes. No caso da
sobretaxa ser baixa, haveria a indicacdo de que os interesses dos consumidores S&o
dominantes, pois a imposicdo de uma sobretaxa baixa teria poucos efeitos sobre 0s precos
domésticos e os interesses dos consumidores ndo seriam afetados dgnificativamente. O
governo poderia rgetar a proposta dos produtores estrangeiros (imposicéo definitiva da
sobretaxa  preliminar) ou acet&la, 0o que nesse Ultimo caso permitiria concluir que a
proposta é interessante do ponto de vista da indistria doméstica e, portanto, dos interesses
politicos do governo. O governo tende a obter maores vantagens politicas com este
procedimento, pois consegue O retorno eleitora esperado a0 proteger os interesses da
indUstria doméstica sem gerar oposi¢ao dos consumidores.

A contribuicdo do modelo de Rosendorf encontra-se na énfase dada as vantagens
politicas de um governo adotar BNTs. Ainda asim, o caéer politico conferido a
determinacdo da margem de dumping tem ddo bastante questionado. Outros estudos
enfatizam, ao contrario, o cardter técnico da margem de dumping, de forma que a presséo
politica se daria em outras &eas do processo protecionista O estudo eaborado por
FINGER; HALL & NELSON (1982) apresenta uma versdo dessa Ultima abordagem. Os
autores diginglem o carder técnico e politico das politicas protecionistas, mais
especificamente da determinacéo de dumping e de dano a indistria. O carater técnico (ow
track) € baseado em regras e determinacfes de acordo com os critérios estabelecidos pela
legidacdo vigente, enquanto que o cader politico (high track) € menos sujeito as
regulacdes e requer consderdvel atencdo pelos governos. Sendo assm, a determinacéo da
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margem de dumping tende a assumir um carder técnico, enquanto a determinacdo de dano
(pela sua natureza menos precisa) teria um caréder politico.* Desse modo, o dvo de pressio
dos grupos de interesse tende a ser dirigido para o lado politico da determinacéo da
protecéo. Para testar hipGteses, os autores redizaram um estudo empirico sobre as
determinagdes de dumping e de dano nos Estados Unidos entre 1975 e 1979, onde
consderaram os fatores técnicos - custos comparativos (razdo capita-trabaho, média
sdaria e economias de escald) e precisfo técnica (nUmero de produtos cobertos pelo caso)
- dém de fatores politicos — influncia domégtica (concentracdo e tamanho da indUstriag,
emprego, tamanho do caso) e influéncia internaciona (proporcdo das exportaches para o
pais invetigado e paa paisess em desenvolvimento). Os resultados encontrados
corroboraram em grande medida as hipoteses apresentadas. Quase todos &tores politicos
(exceto nivel de emprego) ndo apresentaram corrdlacdo com oS resultados das
determinagbes de dumping (low track), principamente com relacdo a influéncia externa.
Por outro lado, em relacdo a determinacdo de dano (high track), os fatores politicos
(principamente o tamanho do caso) pareceram ser bem mais influentes do que os fatores
técnicos, embora a influéncia externa também n&o tenha demonstrado ser significativa

Os modedlos apresentados acima trataram principamente dos interesses internos dos
governos sobre a determinacdo de politicas protecionistas. Contudo, € comum a
preocupagdo por parte dos governos em ndo ferir acordos internacionais a fim de evitar
retdiagbes dos parceiros comercias. Desse ponto de vista, a politica determinada
internamente fica limitada peas circungéncias externas. Uma das solugbes gpontadas,
dada uma politica protecionista, € que exportadores estrangeiros prejudicados recebam
parte da renda extra auferida em razéo do aumento nos precos do mercado importador. A
titulo de exemplo, ARAUJO JR. (1995) tratou desta questdp utilizando o jogo de
superposicdo, definido de modo que um determinado jogador (governo) participa ao
mesmo tempo em jogos contra oponentes distintos (produtores domésticos e estrangeiros)
e que a edtratégia gplicada em um jogo limita as estratégias digooniveis no outro.

Digtribuindo os jogadores entre 0 pais de origem e 0 resto do mundo e as
edtratégias entre livre-comércio e protecionismo, temos a metriz de recompensas.

Resto do mundo
Livre-comércio Protecdo
Pais de origem Livre-comércio 0,0 0,Br
Protecéo Bh,0 Bh* , Br*

Figura 1 — Matriz de Recompensas

Se ambos jogadores escolhem o livre-comércio, temos os consumidores com livre
acess0 aos produtos, pagando por eles o preco internaciona. Se um jogador escolhe
protecéo, sua recompensa € B (Bh para o pais de origem e Br para o resto do mundo), o
gue equivale aos beneficios esperados de sua politica interna, onde todos custos séo pagos
pelo parceiro comercia prejudicado. Se ambos preferem protecdo, a recompensa sera B*,
que por definicdo € menor que B.

Supondo que O jogo internacionad comega somente depois que dentro do jogo
naciond as edratégias protecionistas sfo aprovadas nos paises, o equilibrio inicid é Bh* e
Br*. Contudo, essas recompensas dependem da duragdo das politicas nacionas, ja que
periodos de protecionismo maiores tendem a ser mais custosos, ou sga, a diferenca entre B
e B* tende a ampliar-se, 0 que tende a desestimular a continuidade da protecéo. Deste
modo, 0s governos reavaiardo suas posigdes no futuro. A partir disso, em cada rodada do
jogo naciond, os jogadores tomar& nota das novas resiricdes impostas pela Stuagdo

* Segundo regras internacionais de comércio é preciso ser comprovado dano & industria nacional para a
imposi¢ao de sobretaxas anti-dumping.
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internaciond e revisy@ suas edratégias. Do mesmo modo, cada rodada do jogo
internaciona terd um equilibrio trangtdrio que refletird os vaores momenténeos de B e
B*, e assm sucessvamente. O resultado sera que 0 pais que adotar O protecionismo
procurara negociar com 0S parceiros comerciais uma redistribuicdo das rendas da protecéo,
que permitirA que esses parceiros mantenham a politica de livre-comércio. Os paises
tenderéo a entrar em acordo tendo em vista que politicas protecionistas mituas seréo mais
custosas para todos. Assm, a barganha internaciond cumpre duas funcles. primero,
assegura a recompensa correta de cada jogador e, segundo, indica as quantidades corretas
dos custos e beneficios gerados pelas politicas nacionais.

Em um ambiente favoravd de livre-comércio, a protecdo de uma determinada
indistria pode fazer com que 0s parceiros comerciais exijam parte da renda da protecéo,
em vez de promover retaiagbes comerciais. Como indicado na Figura 2, o pais pode
propor uma VER, de modo que os precos sobem de oc para oa e 0s exportadores perdem a
renda equivalente a area edfg, mas recebem nova renda equivaente a &rea abdc:

P

Figura 2 - Rendas de Protegdo para o Resto do Mundo

Desta forma, um pais pode adotar a protecdo como aternativa, enquanto que o
refo do mundo pode continuar com a politica de livre-comércio, ja que as recompensas
foram pagas de um modo dternativo em relaco a matriz de recompensas.

Em seu trabaho, Araljo Jr. introduziu as agdes dos exportadores prejudicados dada
a politica protecionista do pais de origem. Ja em outro estudo, HILLMAN & URSPRUNG
(1988) propuseram uma abordagem diferente, em que consderaram a influénca de
empresas edtrangeiras na determinacdo das politicas protecionistas. Nesse Ultimo trabaho,
0s autores apontaram a preferéncia dos governos em negociar VERS, em vez de impor
tarifas, como uma evidéncia da influncia explicita dos interesses externos sobre as
politicas protecionistas. A participacdo estrangeira na politica domégtica poderia tomar a
forma de contribuigdes em campanhas politicas ou outro tipo de transferéncia que
influenciasse a politica comercid proposta pelo candidato a cargo eetivo mgoritaio. Em
funcBo da competicdo politica, os candidatos tenderiam a assumir uma politica de
equilibrio entre os interesses dos produtores domésticos e estrangeiros (os interesses dos
consumidores ndo assumem um pape aivo nese modelo), em que a VER pemitiria
ganhos mUtuos entre os produtores.

Ainda nesse moddo, quando a restricdo voluntaria beneficiasse ambos produtores,
os candidatos tenderiam a adotar a mesma proposta quanto a politica protecionista, pois
assm ambos poderiam maximizar as contribuicbes obtidas. O modelo também apresentou
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a posshilidade de um acordo que garantisse beneficios maores aos produtores
edrangeiros. Entretanto, verificase que, nos Estados Unidos por exemplo, muitas VERS
resultaram de negociagbes dternativas a imposicdo de sobretaxas anti-dumping (como
gpontado anteriormente por Rosendorf). Desta forma, os produtores estrangeiros podem
aceitar 0 acordo como forma de minimizar as perdas, podendo-se imaginar, assm, que o
poder de uma indistria estrangeira sobre a determinacdo de politicas protecionistas néo
sgatdo sgnificativo.

Os estudos agpresentados até 0 momento utilizam modeos que se concentram nos
atores envolvidos na formulacdo de politicas protecionistas. Uma questéo adiciond é o
motivo pelo qua adgumas indldrias pressonam Seus governos por protecdo comercid.
V&ios estudos apontam para problemas macroecondmicos (recessdo, cambio valorizado)
enquanto outros déo énfase a perda de competitividade associada ao relativamente baixo
cecimento da produtividade, mudanca nas vantagens comparativas Ou  mesmo
obsolescéncia tecnoldgica como causas das pressies protecionista® LENWAY; MORCK
& YOUNG (1996), por exemplo, procuraram caracterizar o protecionismo na indUstria
norte-americana do aco através da andise das empresas lobistas e ndo-lobistas. Os autores
examinaram 130 empresas do ago, dentre as quais 36 foram lobistas durante o periodo e
1977 a 1988. Os resultados verificados mostraram que as empresas lobigtas tenderam a ser
maiores, mas antigas, menos diversficadas, menos lucrativas e invesiam menos em P&D
do que as empresas ndo-lobistas, dém de pagarem maiores salarios para os trabahadores e
diretores. Outro resultado foi 0 de que, quando a protecdo € imposta, as empresas lobistas
demitem mais, 0 que reduziria a vadidade do argumento da importancia socid da protegéo
em termos de preservacéo do emprego.

Ainda segundo Lenway, Morck e Young, por serem maiores as empresas lobistas
poderiam utilizar suas escalas de produgdo como fator de presséo, ab mesmo tempo em
que, por serem menos diversficadas, teriam maores dificuldades de sar da indUstria
Igudmente, como sBo0 menos €ficientes, as empresas lobistas seriam obrigadas a cortar
empregos como forma de reduzir custos saariais reais. Em periodos de protecdo, tais
empresas tenderiam a sr menos inovadoras (pois reduziriam ainda mas os investimentos
em P&D) e reagiriam a aumentos da demanda com maiores aumentos de pregos. A partir
desses resultados, Lenway, Morck e Young apresentaram uma posicBo contr&ria aos
argumentos das empresas em favor de protegdo. Primeiro, as empresas sustentam que a
protecdo garantiria a manutencdo dos empregos, 0 que na opinido daqueles autores seria
faso, j& que por terem menores nivels de produtividade o corte de emprego acabaria sendo
a melhor solugéo para 0 guste do setor. Segundo, as empresas podem argumentar que um
periodo de protecdo corresponderia a um periodo de adaptacdo para a indlstria, que
poderia reedtruturar-se e futuramente voltar a ser competitiva. Contudo, o que se verifica
geramente, segundo os autores, seria a queda do investimento em P&D em periodos de
protecéo, com efeitos nulos ou perda de eficiéncia

4 . Conclusodes

A breve discussio redizada anteriormente gpresentou  exemplos de  duas
abordagens basicas sobre os determinantes da politica de protecdo - chamadas aqui de
modelos da economia politica histérica e da economia politica postiva. Os autores do
primero grupo diginglemse peo uso da andise higdrica paa a identificacdo de
comportamentos regulares de atores sociais e a elaboracdo de hipoteses sobre os fatores
causas que determinam o protecionismo. As abordagens da economia politica histérica

® Paraumaresenha, ver POTTERS & SLOOF (1996).
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possuem em comum a premissa de que 0s regimes comerciais adotados por paises G0
produto da interacdo de interesses econdmicos, valores e indituigbes em contextos
histéricos especificos, antes do que o resultado puro da operacéo das forgas de mercado.
Na sintese apresentada acima, foram destacados autores que privilegiam o papel de grupos
de interesse na explicacdo das variaghes e nivels da protecdo em um determinado pais. No
entanto, como foi sustentado antes, ha outros aspectos que sdo destacados como
condicionantes da politica comercia - Estado, idéias e 0 dgtema internaciond. De fato,
dguns autores tém argumentado convincentemente que a acdo de grupos de interesse no
ambito da formulacdo de politicas econdmicas externas € dtamente dependente das
edruturas politicas exigentes, das organizagdes do Estado e da inser¢do particular de uma
economia no sistema econdmico e pol ftico internacional .®

Ja os modelos da economia politica positiva partem das teorias da escolha raciond
e da acéo coletiva a fim de estabeecer hiplteses testéveis empiricamente quanto as
influéncias de grupos de interesse, Stuagdes politicas e condicbes econdmicas que podem
determinar a protecdo comercial. Esses modelos procuram mostrar como a atuagcéo de
grupos movidos por interesses paticularistas pode condicionar a formulagdo de politicas
protecionistas, dependendo de seu peso econdmico e politico, das condices eeitorais, da
posicdo competitiva da indUstria e da possibilidade de retaliagbes por parte de parceiros
comerciais. Apesar de seu ato grau de abstracéo, esses modelos tém sdo crescentemente
utilizados em estudos sobre as causas do protecionismo.

Ambas as abordagens tém obtido importantes resultados empiricos que podem ser
Uteis na compreensdo das condigBes presentes no ambiente econdmico e socid que tendem
a dar origem a politicas protecionistas. Estudos ingpirados nos modelos da economia
politica postiva apontam, por exemplo, que 0 sucesso na obtencdo de beneficios
protecionistas tem ocorrido em casos em que a indidtria gpresenta utilizacdo intensiva de
méao-de-obra, baixos sd&ios e baixa mobilidade de capital; quando o mercado sofre dta
taxa de penetracdo de importagdes, a producdo € regionamente concentrada ou exisem
poucos produtores, e o produto € de consumo finad, o que requer também que 0s
consumidores ndo ssjam concentrados (RODRIK, 1995, p. 1481).

Por sua vez, moddos da economia politica historica tém mostrado, por exemplo,
gue as condigdes politicas e econdmicas domégticas sd0 importantes para o tipo de guste
adotado diante de condicbes adversas nas contas externas. Decisdes de internaizar ou
externadlizar os custos do gudte atraves de desvalorizagcd e/ou protecdo tendem a ser
condicionadas pela politica doméstica Governos fracos e ingavels, por exemplo, S0
propensos a rgetar gustes com impactos negativos sobre as rendas de grupos socials
influentes e que podem reduzir ainda mais a sua base de sustentacdo politica Assm, a
fragilidade politica de uma codiz&o governamentd tende a estar correlacionada com maior
protecionisno em Stuagdes de desequilibrio externo. Por outro lado, crises econfmicas,
com queda da producdo industria e desemprego, tendem a produzir reagdes por parte dos
grupos afetados em favor de medidas protecionistas (SIMMONS, 1994, p. 186-98).

A0 mesmo tempo que produzem resultados relevantes que podem ser utilizados
como ponto de patida para andises empiricas e histéricas, os modelos discutidos acima
também gpresentam dificuldades e limitagbes. Por exemplo, um dos maiores problemas
gue s ressentem os modelos de economia politica histérica € a reduzida clareza com
relacdo, primeiro, & variavels condderadas centras na determinacddo das politicas
comercias e, segundo, as hipteses de comportamento dos agentes envolvidos na
formulacéo dessas politicas. No primeiro caso, a andise de Gerschenkron é iludtrativa
Embora o autor enfatize o papel dos grupos de interesse, a influéncia efetiva desses Ultimos

® VVer particularmente SIMMONS, 1994 e GOUREVITCH, 1977, p. 122-5.
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foi vita como condicionada por fatores téo variados como a histéria de organizacdo dos
Junkers, as organizacOes politicas demés, a habilidade e interesses politicos de Bismarck,
a cultura autoritaria predominante e a Stuacd econdmica internaciona. Se por um lado
multiplicidade de dementos determinantes enriquece higtoricamente a andise de
Gerschenkron, por outro lado perde-se em nitidez quanto aos fatores que poderiam ser
generdizados como pate de uma teoria da economia politica da protecdo comercid.
Quanto as hipdteses de comportamento dos agentes, 0 estudo de Gerschenkron também é
ilugrativo. O autor implicitamente assume que 0s interesses de grupos socids S0
determinados genericamente em funcdo da sua posicéo nas relagbes de propriedade e poder
em gue estdo envolvidos, mediada por tradighes, ideologias e indituigbes estabelecidas em
cada contexto regiond e higtérico. A dificuldade € que o0 nivel de generdidade dessa
hipbtese comportamental exclui do horizonte da andise problemas da acéo coletiva que
afetam a formacdo, a organizacdo e a efetividade de grupos de interesse. A auséncia de
uma abordagem micro das escolhas, acles e edratégias pode deixar em aberto questGes
centrais sobre porque e como aores socials adotaram determinada linha de ac&o, cuja
l6gica muitas vezes ndo pode ser explicada somente pelo recurso a condicionantes
econdmicaos, socias e politicos gerals.

Com relagdo aos modelos da economia politica positiva, os problemas sfo de outra
natureza e, em certo sentido, opostos aos da economia politica historica. 1sso pode ser visto
quando os modelos da economia politica podtiva assumem que o comportamento dos
agentes (empresas, paliticos, governos) € diretamente derivado das propriedades abstratas
da escolha raciona e de medidas quantitativas, relacionadas por exemplo a0 nimero de
trabalhadores da indUdtria, tamanho do mercado e contribuigdes financeiras. Embora sgam
goroximagbes Uteis que auxiliam na explicacdo do comportamento dos agentes que
influenciam a protegdo comercia, as propriedades gerais da escolha raciond e as medidas
Quantitativas bassiamse, em primero lugar, em smplificagbes dos motivos que orientam a
aca0 dos atores econdmicos em seus contextos inditucionais e historicos. Em  segundo
lugar, e tdvez mas importante, 0 uso de medidas quantitativas para explicar o
comportamento dos agentes tende a gerar resultados empiricos ambiguos e dtamente
dependentes das hipoteses adotadas (POTTERS & SLOOF, 1996). Nesse sentido, uma
andise mais sendvel s tentativas de teorizacd0 e a recondituicdo histdrica das ingtituigdes
(entendidas como regras do jogo, formais e informais) e dos grupos sociais associados as
politicas de protecdo comercial pode ser considerada um passo essencid na investigacéo
das causas do protecionismo. Aqui, a critica de NORTH (1981, cap. 5) a insuficiéncia e
inadequacdo de uma teoria que pressupde atores econdmicos definindo sua agcdo aravés do
cdculo estrito de custo-beneficio pode também ser considerada relevante.

Independentemente de seus problemas e limitagBes, porém, e retornando ao ponto
inicid dessa resenha, as abordagens e moddos comentados anteriormente representam o
reconhecimento tedrico de que o protecionismo é um fendbmeno mais complexo e
persstente do que tavez tenha sido comum admitir em décadas anteriores. De fato, antes
de dominio universd do livre-comércio como chegou a ser proposto nos anos que
seguiram a Il Guerra Mundid, o0 que se tem visto nas Ultimas décadas é a criagdo de novas
formas protecionistas, a0 lado das attigas, que reproduzem interesses econdmicos,
ingtituigdes e condigbes socio-politicas variavels das nacles, que se refletem na economia
internaciond. Se iso for verdadeiro, é provavel que o protecionismo continuara sendo um
objeto central da andlise econdmica, que desafia abordagens smplificadoras e requer uma
perspectiva eminentemente interdisciplinar.
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