UMA ESTRATEGIA NAO LIBERAL .
PARA A ABERTURA DA ECONOMIA BRASILEIRA

José Tavares de Araljo "

1 INTRODUCAO

A abertura da economia é um dos simbolos do Governo Collor. No dia de
sua posse, ao langar o Plano de Estabilizagiio, o Presidente decretou o fim da maioria
dos controles administrativos das importagdes, que constituem a base do regime de
prote¢do indiscriminada que vigorou no Pais durante os Anos 80. Trés meses depois,
em 26-06-90, anunciou um projeto de reforma da tarifa aduancira, que pretende
estabelecer, até 1994, uma estrutura de protegio nominal cujo limite superior serd de
40% ¢ a aliquota modal de 20%.

No plano retdrico, a importincia dessas medidas tem sido apresentada a
populagio sob diversos prismas, como o do combate 2 inflagio, a puni¢do de abusos
do poder econdmico e a modernizagio do parque industrial. No entanto, a propaganda
oficial tem sido omissa justamente em dois tépicos fundamentais do Programa de
Abertura: politica cambial e critérios de protegio. No primeiro trimestre de 1990, a taxa
real de cAmbio do cruzeiro em relagio as moedas dos principais parceiros comerciais
do Pais encontrava-se no scu ponto de sobrevalorizagdo médxima dos iiltimos 20 anos.
Embora esta anomalia tenha sido gradualmente corrigida ao longo do resto do ano, o
Governo jamais deu qualquer indicagdo aos agentes econdmicos de que a estabilidade
cambial seja uma de suas metas prioritdrias. Desta maneira, o projcto da reforma
tarifria perde sua principal fung¢o, que € a de conferir previsibilidade a estrutura de
protegdo efctiva que estard em vigor na economia a médio prazo. Além disso, foi
divulgada apenas a intengdo de reduzir tarifas, mas nfio os critérios pelos quais, de agora
em diante, serdo administrados os niveis de protegio. Tais lacunas do discurso gover-
namental criam espago para que scja implantado um regime comercial tio erritico
quanto o anterior na concessdo de benesses publicas, ndo obstante o ambiente de relativa
liberdade para importar.

Dada a magnitude do fenémeno inflaciondrio no Brasil, a sincronizagdo
entre as politicas de estabiliza¢o e de abertura da economia constitui um sério desafio
a ser enfrentado pelo Governo. Por um lado, a transparéncia da estrutura de protegiio e
a eficdcia dos critérios de seletividade da politica comercial dependem dirctamente da
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estabilidade de pregos no mercado doméstico. Por outro, a eliminagdo da protegio
supérflua € um dos requisitos fundamentais para o sucesso do Programa de Estabili-
zagdo. Nio obstante esta interdependéncia quanto a metas de longo prazo, aimplemen-
tagdo simultinea das duas politicas pode gerar, sobretudo, recessdo e sobrevalorizagiio
cambial, dois subprodutos marcantes do Programa de Estabilizagdo nos iltimos 12
meses. Sdo fendmenos incompativeis com uma estratégia de abertura nfo desestrutu-
rante do parque industrial.

O objetivo deste trabalho € claborar uma estratdgia de abertura apta a lidar
com tais dificuldades e que permita gerar um regime comercial capaz de conferir, de
forma transparente, niveis seletivos ¢ tempordrios de protegdo, cocrentes com as
condi¢des heterogéneas de competitividade do sistema produtivo e subordinados aos
objetivos gerais da politica macroecondmica. Assim, a Se¢do 2 discute os vinculos entre
a demanda por prote¢io e o perfil de competitividade do parque industrial e, a partir
dai, descreve as etapas de implantagdo da politica aduaneira. A Sego 3 analisa o papel
que a regulagdo do poder econdmico desempenha na politica comercial. A Segdo 4
mostra as conseqiiéncias que a abertura da economia brasileira terd sobre o comércio
com os demais paiscs da América Latina ¢ cxamina os obsticulos criados pela
instabilidade cambial as possibilidades de integragfo regional. A Segdo 5 aborda outra
componente externa da politica comercial, que sdo as negociagdes multilaterais a serem
conduzidas no Ambito do GATT (Acordo Geral de Tarifas e Comércio). Por fim,a Segfio
6 resume as principais conclusdes do texto.

2 PROTECAO E COMPETITIVIDADE

A primeira tarefa a ser cumprida na formulagdo de uma politica aduaneira
¢ identificar as necessidades de protegfo efetiva resultantes do perfil atual da indistria.
Tal como ocorre usualmente em outras economias, diversos segmentos produtivos
instalados no Brasil estio operando com niveis de eficiéncia similares aos padrdes
internacionais e, portanto, dispensam qualquer tipo de protegdo do Governo; outros
segmentos possuem condigdes endégenas para alcangar tais padrdes, mas sio prejudi-
cados pela protegio concedida aos seus insumos e¢/ou por outras medidas governamen-
tais. No caso de inddstrias nascentes, a prote¢iio requerida consiste de um arranjo
particular de instrumentos, envolvendo tarifas diferenciadas por tipo de produto, outras
barreiras comerciais, subsidios, compras governamentais etc., a ser definido em fungio
dos padrdes de concorréncia e das formas de incorporagio de progresso técnico ali
vigentes. Por fim, existem ainda os setores cujo ritmo de crescimento de produtividade
tenha eventualmente se tornado inferior ao do resto do mundo. Este caso, conhecido
como o da protegdo a inddstria senil, est previsto nas regras do GATT e resulta de um
dos fenémenos ciclicos do capitalismo industrial: as varia¢des bruscas nas condigdes
internacionais de concorréncia.

As Tabelas 1 e 2 fornecem algumas informagdes dteis a realizagio da tarefa
acima referida. Elas resumem parcialmente os resultados de um estudo anterior (Aratjo
Jr, Haguenauer, Machado, 1990) que procurou avaliar o perfil de competitividade da
inddstria brasilcira nos Anos 80, a partir dos seguintes indicadores quantitativos: séries
de pregos internos e externos (valor unitdrio das exportagdes) para o periodo 1983/1985,
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cobrindo os produtos relevantes dos setores ali mencionados; indices de produtividade,
de participagdo dos saldrios no valor da produgdo, de rentabilidade, ¢ de desempenho
exportador desses sctores em alguns anos selecionados do periodo 1970/1985.

TABELA 1
PERFIL DA COMPETITIVIDADE DA INDUSTRIA BRASILEIRA EM 1984:
DISTRIBUICAO DO VALOR DA PRODUCAO SEGUNDO A EVOLUCAO
DOS INDICES DE PRODUTIVIDADE*

Complexo Coﬁl(egt)g{ﬁ?vos Dgce;?i‘;lstcs In%%!r% nldos Taﬁnonahognl})fggvo
Quimico 51 31,7 63,2 259
Metaliirgico 69,9 28 73 32,1
Agroindustrial 448 39,0 16,2 2,0
Téxtil e Calgados 91,5 85 - 112
Papel e Grifica 435 344 22,1 45
Construgdo Civil - 60,6 39,4 43
Totais 45,8 29,2 25,0 100,0

FONTE; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
NOTA: Produtividade = (Valor da Prod. - Desp. Oper.) / Pessoal Ocupado na Produgo.

Competitivos: Setores cujo indice de produtividade em 1984 foi superior aos demais dos anos
estudados (1975, 1980 e 1982).

Decadentes: Setores cujo indice de produtividade em 1984 foi inferior aos demais dos anos
estudados.

Indefinidos: Setores cujo indice de produtividade em 1984 foi superior ao de 1982 e inferior aos
demais dos anos estudos.

A Tabela 1 mostra a situagio do parque industrial em 1984, sob a 6tica da
evolugdo dos indices de produtividade desde 1975. Como se nota, 45,8% do valor da
produgdo naquele ano foi obtida em sctores cujos indices de produtividade foram cres-
centes entre 1975 ¢ 1984, 29,2% em sctores com produtividade em declinio, € 25% em
setores cujos indices ndo revelaram uma tendéncia definida durante o periodo analisado.
A Tabela 2 identifica os trés tipos de setores no interior de cada complexo industrial.

De acordo com a abordagem usada naquele estudo, uma economia ¢
competitiva na produgio de uma determinada mercadoria quando consegue pelo menos
igualar os padrdes de eficiéncia vigentes no resto do mundo quanto a utilizagio de
recursos ¢ a qualidade do bem. Tal capacidade €, em principio, transitdria, posto que
resulta de fatores mutdveis que operam no ambito da firma (instalagdes, organizagdo
do processo de trabalho, investimentos em pesquisa, estratégia de crescimento etc.), do
setor (grau de concentragio requerido pelas tecnologias vigentes, possibilidades de
economias de escopo, padrdes de concorréncia etc.) e da economia (formato da estrutura
industrial, dimensdo do mercado consumidor, estilo de inser¢do internacional elc.).

Os indices de produtividade constituem apenas um dos elementos de
referéncia para a avaliagdo dos niveis de competitividade de uma economia. Entretanto,
eles fornecem uma informagao bésica para a andlise das possibilidades de se alterar a
politica comercial, que ¢ a tendéncia geral da evolugdo dos niveis de eficiéncia do
sistema produtivo, cuja contrapartida é a capacidade das diferentes inddstrias para
enfrentar novas condigdes de concorréncia.
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TABELA 2
PERFIL DA COMPETITIVIDADE
DOS COMPLEXOS INDUSTRIAIS EM 1984

Complexo Setores Competivos Sctores Decadentes Sctores Indefinidos
Adudos e Fertilizantes Tintas e Pigmentos Borracha
Farmacéutica Quimicos Div.
Perfumaria Refino Petréleo
Quimico Laminados Plésticos Petroquimica
Artefatos Pldsticos
Elementos Quimicos
Resinas
Automéveis e Utilit. Indistria Naval Pneus
Motores e Autopegas Material Ferrovidrio Outros Veiculos
Rédio, TV, Equip. Som Equip. Comunicagio Caminhdes e Onibus
Material Eletronico Mot. e Ap. Elétricos
Material Elétrico Pegas para Méquinas
Metalquimico Miquinas Agricolas Tratorers e Magq. Rod.
Metalurgia Nio-Ferr. Maiquinas Ind. e Com.
Outros Metaldrgicos
Gusa e Ago
Laminados de Ago
Fundidos e Forjados
Derivados do Carvao
Abate e Prep. de Aves Abate e Prep. Cames Ragdes
Laticinios Oleos Veg. em Bruto Alcool
Panificagio e Massas Moagem de Trigo Café
Apoindunsal  enoEOeos Ve Adier
Benef. de Outros Vegetais
Outras Ind. Aliment.
Indistria do Fumo
Benef. Fibras Mat. Couros ¢ Peles
Fiacio e Tecelagem
Texil e Calgados  abarias
Vestudrio
Calgados
Papel e Grifica L Editorial e Grafica Artefatos de Papel
pe Papel e Papeldo
Min. Nao-Metdlicos Vidro
Cimento e Artefatos Ind. de Madeira

Construgio Civil

Porcelana e Ceramica
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Além de parciais, os dados das Tabelas 1 e 2 s3o insuficientes para a escolha
dos sctores a serem protegidos por outros motivos. Em primeiro lugar, porque, embora
os indicadores gerais sobre a competitividade do sctor scjam indispensdveis para
oricntar as decisGes da politica aduaneira, as aliquotas do imposto de importagio ¢
outros instrumentos ndo tarifirios sio aplicados a produtos especificos. Em segundo
lugar, dado o dinamismo do processo de concorréncia, as informagdes tornam-sc
obsoletas rapidamente. Assim, o quadro vigente em 1990 pode ser bem distinto daquele
registrado em 1984. Por fim, diversos fatores que afetam o poder de competigdo das
empresas ndo s3o mensurdveis através de indicadores simples. Os exemplos mais
evidentes sdo a diferenciagiio de produtos, a prestagdo de servigos de manutengdo e
assisténcia técnica, os sistemas de distribuigéio ¢ as mudangas nos hébitos de consumo.

Uma fonte de informagdes que ndo tem csses defeitos € a proposta de
rcforma tarifdria apresentada ao Govcmo em 13-12-90 pela Associagio Brasileira da
Indistria Eletrocletronica — ABINEE.! Sua tnica limitag@o € a de estar referida a
apenas um sctor da economia. A proposta consiste de um cronograma para a redugdo
gradual, entre 1991 e 1994, das allquotas do imposto de importag¢do de 1.275 itens

tarifdrios que interessam 2 ABINEE.? Ela ¢ iitil aos propésitos deste artigo por dois
motivos principais. De um lado, porque exprime a avaliagio dircta dos empresérios
sobre sua capacidade atual de enfrentar a concorréncia de produtos importados. De
outro, resulta de um amplo esfor¢o conciliatério realizado no interior da ABINEE,
envolvendo nfo s6 fabricantes de componentes ¢ de bens finais, como também empresas
que produzem a mesma mercadoria com niveis diferentes-de eficiéncia.

De acordo com 0 Censo Industrial de 1985, o emprego e o valor adicionado
gerados na inddstria eletroeletronica corresponderam, respectivamente, a 8,3 € 9,7%
dos totais registrados para o conjunto da inddstria de transformagdo naquele ano. A
despeito dessas dimensdes, o perfil de competitividade do sctor ¢ bem representativo
das condigbes gerais vigentes na economia, dada a diversidade de segmentos ali
reunidos. Conforme mostra a Tabela 3, a ABINEE abrange nio apenas uma gama
heterogénea de tecnologias (de coifas a equipamentos sofisticados), como também uma
extensa cadeia produtiva (insumos basicos — componentes — bens de capital — bens de
consumo final).

O Histograma 1 mostra a distribuigio das aliquota sugeridas para 1994,
cuja média € 18,4%, a moda 20% e o limite superior 40%. Embora se¢ja convergente,
em linhas gerais, com a oricntagdo oficial, a proposta da ABINEE contém duas
peculiaridades. A primeira € a de que as trajetdrias de redugfio das aliquotas entre 1991
¢ 1994 siio bem mais heterogéneas que as do Governo, posto que refletem as especifi-
cidades das condi¢oes de produgdo vigentes na inddstria. A segunda é a de que as
aliquotas superiores a 20% nio se destinam apenas aos bens fabricados em estdgio de

! 0 autor participou, como consultar, da eleboragio da proposta da ABINEE. As opinides aqui emitidas sio,
entretanto, de sua exclusiva responsabilidade e ndo coincidem necessariamente com as da Associagio.

4 Atualmente, a Nomeclatura Brasilcira de Mercadorias tem cerca de 12.000 itens. As vezes um item
corresponde a um produto especifico (p. ex.: 7321.11.02.00 - fogareiro), mas, na maioria dos casos significa
um grupo de bens similares (p. ex.: 8470.40.00 — méquinas de contabilidade).
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inddstria nascente, mas a todos aqueles que, segundo as previsdes da inddstria, ndo
serdo competitivos em 1994, Cabe notar ainda que o trabalho foi feito sob as hipdteses
de que 0 Governo mantenha nos préximos anos uma taxa de cimbio real estdvel e nio
defasada e que eventuais prdticas desleais de comércio sejam diligentemente coibidas
através dos instrumentos antidumping e de direitos compensatdrios.

TABELA 3

COMPOSICAO DA INDUSTRIA ELETROELETRONICA EM 1990

Setor

Principais Produtos

Componentes Elétricos
e Eletrdnicos

Equipamentos Industriais

Informitica

Geragdo, Transmigdo
e Distribuigdo de Energia

Telecomunicagdes

Eletrodomésticos

Comp. Eletrénicos Passivos, Agregados de Componentes, Comp.
Eletromecéinicos, Dispositivos Semicondutores, Transdutores
Eletroacisticos, Sistemas de Interconexio, Cinescépios, Circuitos
Impressos, Laminados Cobreados e Nao-Cobreados.

Acumuladores Elétricos, Conversores, Fomnos Industriais, Mdquinas de
Soldar e Cortar, Motores Seriados, Geradores, Mini e Micromotores,
Retificadores Industriais.

Fitas e Discos Magnéticos, Disquetes, Monitores, Equip. p/Automagio
Industrial e para Controle de Processo.
Chaves Seccionadoras, Disjuntores, Turbogeradores, Hidrogeradores,

Transformadores, Conectores, Isoladores, Medidores, Painéis, Relés de
Protegdo.

Cabos e Acessérios, Equipamentos de Transmissdo de Forga
p/Telecomunigdo, de Comutagio, de Radiodifusdo, Terminais de Texto.

Fogdes, Refrigeradores, Coifas, Fomos de Microondas, Condicionadores
de Ar, Lantemas, Pilhas, Ridios, Televisores, Video-Cassetes, Equip. de
Som.

600 1

500 1

400 -

300 1

200 1

100 1

0 4
0 5
FONTE: ABINEE.

HISTOGRAMA 1

Proposta de Estrutura Tarifiria para a Inddstria

Eletroeletronica em 1994

10 15 20 25 30 35 40
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Dos 1.275 itens que formam o universo tarifirio da indistria cletrocle-
trénica, cerca de 900 foram considerados competitivos pelos empresdrios. O ndmero
nio ¢ exato porque vérios dos 170 itens que ficariam com aliquotas zcro em 1994 ndo
sio fabricados no Pais. A maioria dos 419 itens com aliquotas inferiores a 20% refere-se
a componentes, cnquanto que os 545 itens com aliquotas iguais a 20% sdo, quasc todos,
bens finais. Entre os 311 itens com aliquotas superiores a 20%, ha cerca de 150 cujos
fabricantes nio chegaram a um consenso, quanto ao nivel de protegdo descjivel, o que
levou a ABINEE a optar pela aliquota mais elevada. Encontram-sc nessc grupo alguns
produtos da Zona Franca de Manaus ¢ um sub-conjunto que advém de um conflito
paradoxal entre firmas nacionais ¢ subsididrias estrangeiras. O paradoxo reside no fato
de que as subsididrias adotaram, sistematicamente, atitudes mais protecionistas do que
as firmas nacionais.

Esses dados ratificam os resultados obtidos por Aratjo Jr, Haguenacur, Ma-
chado (1990) quanto aos niveis de competitividade da indistria brasileira.Uma das prin-
cipais evidéncias registradas naquele estudo diz respeito a atualizagdo tecnoldgica dos
scgmentos de base do sistema produtivo, o que gera condigdes favordveis ao desem-
penho do conjunto da cconomia. Tais evidéncias, aliadas as do documento da ABINEE,
sugerem que os sctores ndo habilitados a enfrentar a concorréncia de bens importadog
representam, atualmente, cerca de 10 a 15% da capacidade produtiva instalada no Pais.’

Dois coroldrios podem ser extraidos dessa conclusdo. O primeiro ¢ bem
conhecido: embora os investimentos em pesquisa ¢ desenvolvimento realizados pela
inddstria brasileira sejam muito inferiores aos dos paiscs industrializados ¢, conseqiien-
temente, seja inexpressiva a capacidade inovadora de nossas emprcsas, quanto ao
langamento de produtos ¢ processos, a economia ¢ bastante dinimica quanto a absor¢do
de inovagdes geradas no resto do mundo, fato ja amplamente documentado na literatura
* sobre o crescimento industrial do Pais entre o pés-guerra ¢ o final dos Anos 70. A tnica
novidade que estd sendo agregada aqui € a de que, mesmo apds os anos turbulentos da
Década dos 80, essa caracteristica ndo desaparcceu, ¢, portanto, € falsa a crenga tio
difundida recentemente de que o parque industrial esteja em vias de ser sucatcado.

O segundo coroldrio ¢ o de que o escopo de debate sobre liberalizagio de
importagdes ¢, de fato, muito reduzido. A rigor, o que estd em discussdo € sc vale a pena
ou nio proteger uma pequena fragdo do sistema produtivo, posto que nem 0s mercan-
tilistas mais radicais apoiariam o protecionismo supérfluo.

Uma vez escolhidos os sctores a serem protegidos, a segunda e mais dificil
tarcfa que a politica aduancira deve cumprir ¢ a de definir os niveis adequados de
prote¢iio ¢ scus respectivos prazos de vigéneia. Dada a inexisténeia de métodos
inequivocos para aferir o grau de acerto dessa decisdo, a altemnativa ¢, tal como ocorre
nas democracias contemporincas, prover a sociedade da maior quantidade possivel de
informagdes sobre 0s custos da protegdo vigente ¢ seus respectivos beneficidrios. Neste
sentido, as scguintes providéncias sdo indispensdveis:

3 importante frisar que isso ndo significa que os restantes 85 a 90% esicjam necessariamente operando de
acordo com os padrdes internacionais de qualidade e eficiéncia, mas, tio-somente, que uma taxa de cimbio
equilibrada e os instrumentos de veto & concorréncia desleal sdo suficientes para assegurar a sobrevivéncia
desleal sdo suficientes para assegurar a sobrevivéncia desses setores no mercado interno brasileiro.
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a) estabelecer que a estrutura tarifdria serd submetida periodicamente (a
cada trés anos, por exemplo) a uma revisio geral;

b) no semestre anterior a cada revisdo, o Governo divulgaria um levanta-
mento minucioso dos niveis de protegdo efetiva vigentes no Pais, o que
serviria de base para o debate piiblico sobre a escolha dos setores a screm
protegidos na rodada seguinte;

¢) considerando-se que os procedimentos anteriores s6 t&m sentido s¢ a
taxa rcal de cambio for estdvel e admitindo-se, tal como sugere a
proposta do Governo, que os sctores competitivos sejam contemplados
até 1994 com aliquotas ndo inferiores a 20%, caberia anunciar, a partir
do instante em que a politica macroecondmica tivesse assegurado as
condi¢des para a estabilidade cambial, um cronograma para a elimi-
nagio gradual dessas aliquotas. Tal protegdo s6 se justifica como um
expediente transitério, para que as firmas locais ajustem suas estratégias
de concorréncia 2 nova situagio do mercado. Além disso, convém
lembrar que, em virtude dos custos que incidem sobre as importagses
(fretes, seguros, taxas portudrias ¢ impostos locais) uma tarifa de 20%
permite uma diferenga entre pregos internos ¢ externos da ordem de
40%.

E cvidente que a cficdcia dessas medidas aumentaria na medida em que os
critérios de transparéncia fossem estendidos aos demais instrumentos de politica
econdmica, em particular aqucles que afetam o desenvolvimento industrial, como as
condigdes de financiamento, a concessdo de subsidios, os procedimentos de compras
do Governo ¢ os gastos em ciéncia e tecnologia.

3 PODER ECONOMICO E INTERESSE PUBLICO

Uma das conseqiiéncias nefastas do regime de prote¢do que vigorou no
Brasil nos Anos 80 foi a de ter ampliado o poder das grandes empresas, sobretudo
daquelas que atuam em sctores oligopolizados. Dado que os controles governamentais
sé permitiam a importagio de bens complementares a oferta local, os produtores
estabelecidos no Pais passaram a dispor de um instrumento — a reserva de mercado —
que Ihes oferecia maior liberdade na formulagdo de sua politica de pregos, nas decisdes
relativas a4 qualidade dos bens destinados ao mercado doméstico, na alocagdo de
recursos para os sistemas de distribuigdo, publicidade, assisténcia técnica aos consumi-
dores, melhoria das condigdes de trabalho, cuidados com mcio ambicnte cic.

De fato, as medidas adotadas para enfrentar a crisc do balango de pagamen-
tos do inicio da década produziram, dentre outros percalgos, uma inovagio indesejdvel,
ao generalizar um privilégio que, até entdo, era restrito, pclo menos em principio, aos
setores que no passado haviam sido objeto de politica industrial. Desde os Anos 50,
tornara-se usual incluir a reserva de mercado entre os incentivos oferecidos as empresas
dispostas a participar da implantagdo de novas atividades produtivas no Pais. Embora
sempre anunciada como provisdria, essa regalia era tacitamente accita como perma-
nente pela sociedade, em virtude de um falacioso critéric de racionalidade econémica,
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advindo de uma alianga espiria entre Governo e empresdrios, scgundo o qual scria
inconveniente usar divisas escassas para importar bens similares aos produzidos
localmente.

. Além das facilidades concedidas pela politica econdmica, as grandes
cmpresas sempre contaram com um outro recurso valioso: a fragilidade do aparato
institucional encarregado dc regular os conflitos entre interesse puablico ¢ iniciativa
privada. Um indicador manifcsto dessa fragilidade ¢ a recorréncia com que, nos tiltimos
5 anos, as grandes empresas foram responsabilizadas pelo insucesso dos planos de
estabilizagio no Brasil. Nio obstante a crescente agressividade verbal do Governo, que
adquiriu tons paradoxais na gestio atual,® a tnica "punig¢io” ja aplicada até o momento
foi a de reduzir as barreiras 4 importagio, com resultados intciramente inécuos.

Tais adversidades também ocorrcm no resto do mundo. A incvitdvel
presenga de oligopdlios e monopdlios em qualquer estrutura industrial contemporinca
gera um dilema politico ndo trivial. Por um lado, costuma haver uma correlagiio estreita
entre o0 grau de concentragfio de um sctor ¢ sua importincia estratégica para o conjunto
da economia, quanto a geragfo de emprego, aos efeitos de encadeamento a difusio de
progresso técnico, ao desempenho exportador ctc. Por isso, esscs sctores geralmente
absorvem a maior parte dos recursos publicos destinados a politica industrial. Por outro
lado, o fortalecimento do poder econdmico das cmpresas que ali operam constitui um
risco permancnte a preservagio dos interesses publicos. Assim, quando ¢ necessdrio
coibir abusos cventuais, as medidas corretivas devem atender a um duplo requisito:
serem eficazes sem inviabilizar o funcionamento do sctor.,

Nio ¢ casual, portanto, que em cada pais tenha surgido uma solugio
particular para essc problema. Em termos de atribui¢des, formato institucional ¢
resultados alcangados, pouco cxiste de comum entre Antitrust Division dos Estados
Unidos, a Monopolies Commission do Reino Unido, a Bundeskartellamt da Alemanha
e a Fair Trade Commission do Japdo, por exemplo.

Em certos casos, como o dos Estades Unidos, o papel conferido a regulagdo
do poder econdmico tem variado radicalmente ao longo da histéria. Conforme mostrou
McCraw (1986), entre 1870 ¢ 1930, a legislagdo antitruste funcionou como um
importante complemento da politica aduancira, propiciando a formagdo de configu-
ragOes adequadas na maioria dos segmentos industriais. Assim, nas indistrias com
tendéncias naturais A concentragdo, a legislagdo ndo criou obsticulos ao desen-
volvimento de grandes corporagdes e aos processos de fusdo e incorporagio de
empresas, enquanto que nas inddstrias onde a naturcza da tecnologia ¢ a dimensdo do
mercado eram compativeis com estruturas desconcentradas, o rigor da lei foi implacével
com as tentativas de formar cartéis, coalizdes ¢ outros meios de controle de mercado.

4 Um exemplo notdvel nesse sentido € a constante ameaga de promover devassas nos registros contabeis de
determinadas empresas, como se ndo fosse obrigagdo do Govemno fiscalizd-las rotinciramente! Outro
exemplo € o da indistria automobilistica, objeto da ira pessoal do Presidente Collor. Apesar da propaganda
oficial sobre a abertura da economia, em relagdo a esse setor, as providéncias ficaram restritas & suspensio
da proibigdo de importar. Entretanto, continua em vigor a aliguota de 85% sobre as importagdes, que é
superior a protegio midxima concedida a qualquer setor na maioria dos paises do mundo.
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No entanto, o uso dessa legislagio ndo se tornou imunc a modismos idcolégicos, como
observou Farina (1990): o neoliberalismo da Era Reagan impds a virtual desativagio
da Antitrust Division, cuja cquipe técnica foi reduzida em 3/5. Mas, jd nos primeiros
meses do Governo Bush esta orientagio foi revertida e a Divisdo retomou suas fungdes
tradicionais.

A Monopolies Commission talvez scja o melhor exemplo de como ¢
possivel delimitar nitidamente a fronteira entre o interesse pablico ¢ o da grande
empresa. Dois de seus casos famosos foram os da Pilkington (vidro plano) ¢ da Kodak
(filmes coloridos), na segunda metade dos Anos 60. Ambas empresas eram monopo-
listas no mercado doméstico e, embora suas condutas fossem similares em vérios
aspectos, receberam julgamento completamente distintos (Monopolies Comission,
1966, 1968).

A Pilkington, fundada na Inglaterra em 1826, adquiriu 0 monopdlio da
inddstria de vidro plano na Década dos 30, encerrando um longo processo de concen-
tracdo de capitais iniciado em meados do século passado (Aradjo Jr., 1982, cap.5). A
nivel mundial, este setor constituia, no pds-guerra, um oligopdlio que funcionava sob
a lideranca de quatro corporagdes: St. Gobain, de origem francesa, duas americanas,
Pittsburgh Plate Glasse ¢ Libbey Owens Ford, ¢ a inglesa Pilkington que, naquela
ocasido, era a mais fragil do grupo, em termos de tamanho, grau de diversificagio e
escala de operagdes internacionais. Em janciro de 1959, cla introduziu uma inovagio
tecnoldgica, o float process, que revolucionou os métodos produtivos da induistria. Nos
anos scguintes, através da exploragfio de scu invento, passou a ditar os padroes de
comportamento do oligopélio, quanto & politica de pregos, As normas de qualidade, as
relagdes trabalhistas, e aos critérios de divisdo internacional dos mercados. De acordo
com a legislagio britinica, quando algum fornecdor controla mais de 30% da ofcrta
local ou exportdvel de um bem, o interesse piiblico pode estar sendo prejudicado. Pelo
menos desde 1890 a Pilkington seria enquadrdvel nesse critério, mas o Parlamento s6
resolveu solicitar uma investigagio formal a scu respeito depois que ela se tornou a
principal fabricante mundial de vidro plano.

As conclusdes do relatério da Monopoliecs Commission foram amplamente
favordveis A empresa, que sempre tivera o cuidado de jamais reajustar scus pregos acima
do indice médio registrado para o conjunto da indistria manufatureira a cada ano, mes-
mo em momentos de dificuldades financeiras. Este hibito, aliado ao scu desempenho
exportador, 2 sua condigdo de fornecedor exclusivo de uma tecnologia avidamente
demandada pelo resto do mundo e ao fato de ter alcangado a posigio monopolista gragas
A sua eficiéncia técnica, influiram decisivamente no julgamento da Comissdo. Durante
o inquérito, a Pilkington declarou que provavelmente scus custos operacionais cairiam
a médio prazo, mas esse beneficio ndo scria repassado aos consumidorcs, jd que a em-
presa pretendia elevar scus gastos em pesquisas ¢ desenvolvimento, além de prosse guir
com sua estratégia de expansdo internacional. A Comissdo considcrou que, também
neste aspecto, a conduta da empresa cra convergente com o interesse pablico britdnico.

O processo de crescimento da Eastman Kodak, uma companhia americana
fundada em 1880, é bastantc conhecido e praticamente se confunde com a histdria da
fotografia no Século XX, Dentre suas indmeras faganhas tecnoldgicas, inclui-s¢ a de
ter sido a primeira empresa do mundo a fabricar filmes coloridos, ao langar o koda-
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chrome em 1935. A época do inquérito, em 1965, sua subsididria inglesa atendia a cerca
de 70% do consumo total de filmes fotograficos no Reino Unido. Tal como no caso
anterior, 0 monopdlio da Kodak também resultara exclusivamente de sua capacidade
inovadora. Entretanto, trés priticas da empresa foram repreendidas: a politica de pregos,
que tornava a margem de comercializagdo do filme colorido 5 vezes superior a do preto
e branco; a norma de vincular compulsoriamente a revelagdo a venda do filme; ¢ o
sistema de distribuigio, que s6 operava com representantes exclusivos. Assim, além de
recomendar uma redugiio de 20% no prego do filme colorido, € o veto as outras duas
priticas, a Comissdo sugeriu também a aboli¢do imcdiata da tarifa de 20% que incidia
sobre as importagdes. O Parlamento aprovou as propostas, apenas com a ressalva de,
ao invés de abolir a tarifa aduaneira imediatamente, inclui-la na agenda da Rodada
Kennedy de negociagdes multilaterais, que estava sendo promovida pclo GATT
naquele momento.

A atuagdio da Monopolies Commission nos dois casos aqui descritos ¢ da
Antitrust Division no periodo analisado por McCraw, encontram sélido respaldo nas
tcorias de mercados contestiveis ¢ da concorréncia schumpetcriana, que atualmente
constituem a principal fonte inspiradora da pesquisa tedrica ¢ empirica na drca de
economia industrial. Estas tcorias estdo formuladas, respectivamente, nos livros de
Baumol, Panzar, Willig (1982), Nelson, Winter (1982). Através delas ¢ possivel tratar
a cvolugiio das estruturas industriais como um resultado da interagio entre progresso
técnico ¢ formas de concorréncia, conforme mostramos cm Aradjo Jr. (1985). Tal
abordagem nfio apenas sugere que os oligopdlios ¢ monopélios scjam as configuragdes
mais [reqiientcs no capitalismo contemporinco, como também que, na maioria dos
casos, sejam as que melhor atendem o interesse publico.

E possivel extrair do marco tedrico acima referido alguns critérios tteis 2
regulagdo do poder econémico. O primeiro é que o estimulo a cntrada de novos
concorrentes no mercado nem sempre € a forma mais indicada de proteger o intercsse
publico. Antes de definir sua estratégia de agiio, 0 Governo deve procurar saber:

a) qual scria, diante das tecnologias disponiveis e do tamanho do mercado,
aconfiguragdo eficiente do sctor (nimero ¢ distribuigfio de tamanhos de
firmas, suas respectivas pautas de produgdo ¢ parcelas de mercado), isto
¢, aquela que permitiria a exploragdo adequada das cconomias de escala
¢ de cscopo ali cxistentces;

b) qual a natureza das barrciras a entrada de novas firmas no sctor. As
respostas destas questdes indicardio o escopo das medidas corretivas, que
poderd visar a mudanga estrutural (desmembramentos de firmas ¢/ou
cntrada de novos produtores), ou se restringir 4 conduta dos fornece-
dores ja estabelecidos no ramo, ou complementar outras linhas de aglio
governamental, como a politica industrial, de sadde puablica ou de mcio
ambicente.

Para as finalidades da presente discussio, € conveniente distinguir urés tipos
de barrciras a cntrada: as naturais, que ocorrem em sctores cujos bens ndo sdo
comercializdveis internacionalmente ou dependem de matérias primas escassas no resto
do mundo; as que resultam de progresso écnico enddgeno ¢ conferem as firmas do
ramo conhecimentos ndo acessiveis aos concorrentes potenciais; ¢ as que sdo geradas
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por atos do Governo. Quando as barreiras s3o naturais, os instrumentos relevantes para
combater préticas abusivas sio normas rigorosas ¢ expeditas de punigdo, jd que as
possibilidades de mudanga estrutural costumam scr escassas ou inexistentes. Quando
as barreiras sio tecnolégicas, o espectro de opgdes ¢ mais amplo, posto que esse tipo
de vantagem é, em principio, tempordrio, embora esta seja a situagdo em que se
manifeste com maior intensidade o dilema politico referido no inicio desta segdo, devido
ao risco de que as punigdes aniquilem o dinamismo tecnoldgico do sctor. Entretanto,
as barreiras mais freqiientemente so institucionais, quando a principal dificuldade €
compatibilizar as diferentes fungdes do poder piblico. Isso ndo implica que o0 Governo
esteja necessariamente obrigado a eleger um determinado objetivo em detrimento de
outros, mas apenas, na maioria dos casos, a mudar os instrumentos de politica. Um bom
exemplo é a protegio de oligopdlios. Conforme vimos, este tipo dc inddstria ¢ uma das
prioridades usuais da politica industrial. Uma forma de cvitar que esta meta anule a
regulagiio do poder econdmico é no usar tarifas aduanciras e controles administrativos
das importagdes nesses setores, dando preferéncia a politica de compras do Governo,
i concessdo de subsidios, 2 implantagdo de normas técnicas restritivas € a outros
mecanismos que mantenham a presenga, ainda que potencial, de fornecedores externos
no mercado local.

Critérios normativos advindos da tcoria econdémica sdo, inevitavelmente,
de cardter geral ¢ devem ser adaptados a cada caso especifico. Conforme a Monopolics
Commission adverte habitualmente em scus relatérios, a margem de subjetividades nos
julgamentos ¢é sempre imensa. Isso obriga, uma vez mais, a transparéncia da conduta
das autoridades, ao lado de uma legislag@o que permita a agfo cficaz do poder pablico
em todos os Ambitos requeridos ¢ de agéncias tecnicamente habilitadas a aplicar a lei.

4 INSTABILIDADE CAMBIAL
E INTEGRACAO LATINO-AMERICANA

Em virtude de scr aplicada & maior economia da regido, a politica comercial
brasileira exerce uma influéncia marcante sobre as perspectivas ccondmicas da América
Latina. Entretanto, uma das peculiaridades do processo de industrializagio neste Pais
foi a de promover um distanciamento crescente em relagdo aos paises vizinhos.

Para fins analit'zos, é convenicnte distinguir duas componentcs deste
processo de distanciamento, uma ligada a formulagdo dos planos de investimento ¢
outra decorrente da implementagdo das politicas de controle do balango de pagamentos.

Grande parte da capacidade produtiva brasileira nos sctorcs de bens de
capital ¢ de insumos bdsicos foi instalada nos 1ltimos 20 anos. Os planos de invesli-
mentos que deram origem 2 configuragdo atual desscs sctores foram concebidos a partir
de uma estratégia que ignorava o comportamento da oferta potencial das inddstrias
congéneres nos paises vizinhos. Assim, além de conduzir a formagdo de cstruturas
industriais ineficientes, que abrigam firmas com graus excessivos de diversificaglio ou
de integragio vertical, o que resulta em pautas inadequadas de produgdio, dadas as
tecnologias vigentes, wis investimentos climinaram fluxos potenciais de comércio
intra-sctorial cntre as cconomias da regido.
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Por outro lado, nos momentos em que foi necessrio impor restrigdes as
importagdes para enfrentar crises cambiais, a politica comercial ndio conferiu um
tratamento diferenciado 8 América Latina, gerando custos intiteis, como bem ilustra a
experiéncia da primeira metade dos Anos 80.

Entre 1981 e 1985, o intercAmbio do Brasil com os paiscs membros da
ALADI (Associagdo Latino-Americana de Integragdo), medido em délares correntes,
caiu de 7,4 para 3,8 bilhdes. Ao contrdrio do que ocorreu em relagio ao resto do mundo,
de onde foi possivel extrair superavits comerciais expressivos, com todos os membros
da ALADI, sem uma tinica excego, as exportagdes brasileiras declinaram praticamente
na mesma proporgfio em que as importagdes. Sob a 6tica do controle do balango de
pagamentos, esta politica nfo foi apenas inepta, mas, quanto A geragio de renda e
emprego, scus resultados efetivos foram acentuar a recess@o no Pafs e propagéd-la no
continente.

Durante o Governo Sarney este quadro modificou-se bastante. Através do
projeto de criagfio de um mercado comum no Cone Sul e da efetiva implementagfio dos
compromissos firmados no dmbito da ALADI, foi possivel reconduzir rapidamente os
fluxos comerciais aos patamarcs registrados no inicio da década. Contudo, essas
iniciativas niio promoveram a formagfio de vinculos mais sélidos com os pafses
vizinhos, devido a dois motivos principais.

Em primeiro lugar, porque as relagdes com a América Latina foram tratadas
como uma exceglo a orientagdo geral da politica de comércio exterior da época, que
asscgurava, conforme vimos na segdo anterior, a reserva do mercado interno aos
produtores estabelecidos no Pais. Assim, as preferéncias comerciais eram negociadas
casuisticamente, produto a produto, e dissociadas das demais prioridades de politica
econdmica.

Em segundo lugar, porque o acirramento da crise inflaciondria depois de
1987 tornou impraticdvel qualquer esforgo de compatibilizagdo das politicas internas
com 0s objetivos da integragio regional.

Se 0 Governo Collor vier a estabelecer uma estratégia de abertura cocrente
com a configuragio atual da indistria brasileira, os demais paises da América Latina
serdo beneficiados com novas perspectivas de crescimento, em virtude da eliminagiio
de um dos principais obsticulos a formagdo de espagos econdmicos unificados na
regido, que residia no protecionismo crescentemente errtico praticado no Brasil. Se
isso ocorrer, restaria ainda outro vildo a ser combatido: a instabilidade cambial.

Os nove grificos comentados a seguir registram o descmpenho cambial de
um conjunto expressivo de paises latino-americanos nos tltimos 20 anos.” Os Gréficos
de 1 a 5 mostram, respectivamente, a evolugfo trimestral das taxas reais de cimbio em
relagdo ao délar no Brasil, Uruguai, Argentina, Chile ¢ México, desde margo de 1971;
¢ os Gréficos de 6 a 9 mostram, para 0 mesmo periodo, e também em termos reais, as
cotagdes dessas moedas em relagfio ao cruzeiro.

5 As séries trimestrais, para o periodo 1971/1989, das taxas reais de cimbio de 10dos os paises membros da
ALADI encontram-se descritas no Apéndice deste trabalho.
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Como atestam os Grificos de 1 a 5, nenhuma dessas economias conseguiu
evitar a instabilidade cambial durante o periodo analisado.

No caso do Brasil (Gréfico 1), foi possivel manter uma razodvel estabili-
dade entre 1971 e 1979, através da politica de minidesvalorizagbes. Mas, depois do
segundo choque do petréleo e da crise da divida externa, este desempenho s se repetiu
em dois periodos curtos, entre o terceiro trimestre de 1983 ¢ o ltimo de 1984 ¢ entre
o primeiro trimestre de 1986 ¢ meados de 1987.

No caso do Uruguai (Grafico 2), nota-se trés fases de relativa estabilidade:
a primeira, entre 1975 ¢ 1978; a segunda, entre 1980 ¢ 1982, mantida a custa de uma
valorizago irreal das cotagdes, que levou 2 liberagdo de 1982 ¢ ao periodo de extrema
instabilidade que s6 veio a ser superado no Governo Sanguinetti; e a terceira, de 1986
em diante, quando, além da estabilizago, a politica cambial passou a visar também
niveis sustentdveis para a cotagdo do peso.

No caso da Argentina (Gréfico 3), ndo houve nestas duas décadas um tnico
periodo superior a doze meses durante o qual a taxa real de cimbio fosse estavel.

Por fim, as experiéncias do Chile e do México (Grificos 4 ¢ 5) revelam um
ponto em comum com a do Uruguai, que ¢ o de conseguir cotagdes estdveis e realistas
no periodo recente (Chile desde 1985 e México desde 1988).

Alguns efeitos combinados desses desempenhos estio refletidos nos Gréfi-
cos 6 a 9. Conforme se observa ali, o tinico exemplo de estabilidade em relagdo ao
cruzeiro nesses 20 anos foi o do peso uruguaio entre 1975 e 1979.

A instabilidade cambial ndo é uma peculiaridade latino-americana. De fato,
desde a implantagdo do regime de taxas flutuantes, em 1973, as economias industriali-
zadas também passaram a conviver com esse problema. Ainda hoje continua vélido o
comentirio de Williamson (1983, p. 9), chamando a atengdo para 0 nimero crescente
de observadores "alarmados com os movimentos violentos das taxas de cAmbio” entre
as principais moedas do mundo capitalista. Mas, o que estd sendo considerado alar-
mante para eles sdo variagdes que, em termos reais, raramente superam a marca de 5%
entre um trimestre e outro, enquanto que na América Latina as cifras s6 comegam a
surpreender quando ultrapassam os 20%!

Uma instabilidade dessa magnitude, ¢ tio duradoura, tornou invidvel a
manutengdo de vinculos econdmicos mais sélidos na regido. A qualquer momento, uma
determinada moeda pode estar supervalorizada em relagdo a outra, tal como no exemplo
paradigmatico cruzeiro/austral (vide Grifico 6).

Neste contexto, os fluxos de capitais provenientes do pais de moeda "forte”
geram rendimentos excepcionais para os invesidores, mas, em compensagao, as expor-
tagdes do outro pais, de moeda "fraca”, tomam-se mais competitivas no mercado interno
do primeiro pais. No entanto, como essas condigdes podem ser invertidas repentina-
mente, estando os agentes econdmicos ji acostumados com isso, sO sdo rcalizadas
aquelas transagdes que ndo impliquem compromissos de longo prazo.

As principais causas desse fenémeno s3o conhecidas: inflagdo e dese-
quilibrio no balango de pagamentos.
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GRAFICO 1
Taxa Real de Cambio Cruzeiro/Ddlar
(12 Trimestre 1971 / 32 Trimestre de 1989)
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FONTE: Banco Central do Brasil.

GRAFICO 2
Taxa Real de Cambio Peso Uruguaio/Délar
(12 Trimestre 1971 / 32 Trimestres 1989)

70 T A S BALIR S S
71 72 73 74 75 76 17 78 719 80 81
FONTE: Fundo Monetério Internacional.
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Grifico 3
Taxa Real de Cambio Austral/Délar
(12 Trimestre de 1971 / 12 Trimestre de 1989)
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FONTE: Fundo Monetério Intemacional.

GRAFICO 4
130 Taxa Real de Cimbio Peso Chileno/Délar
1 (12 Trimestre de 1971 / 3¢ Trimestre de 1989)
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FONTE: Fundo Monetério Internacional.
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GRAFICO 5
Taxa Real de Cimbio Peso Mexicano/Délar
(12 Trimestre 1971 / 32 Trimestre 1989)
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FONTE: Fundo Monetério Internacional.

GRAFICO 6
Taxa Real de Cambio Cruzeiro/Austral
(12 Trimestre 1971 / 12 Trimestre 1989)
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FONTE: Fundo Monetério Internacional.
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GRAFICO 7
Taxa Real de Cimbio Cruzeiro/Peso Uruguaio
(12 Trimestre de 1971/ 32 Trimestre 1989)
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FONTE: Fundo Monetério Internacional.
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GRAFICO 8
Taxa Real de CAmbio Cruzeiro/Peso Chileno
(12 Trimestres 1971 / 32 Trimestre 1989)
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FONTE: Fundo Monetério Internacional.
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GRAFICO 9
Taxa Real de Cambio Cruzeiro/Peso Mexicano
(12 Trimestre 1971 /3¢ Trimestre 1989)
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FONTE: Fundo Monetario Intemacional.

As restrigdes externas sempre foram apontadas como um dos entraves
bdsicos a integragdo latino-americana, mas sob uma perspectiva distinta da que estd
sendo adotada aqui. Em geral, a questio cnfatizada ¢ a de que os programas de
ajustamento costumam ser acompanhados de controles sobre as importagdes, que geram
um circulo vicioso intrarregional, cujo resultado final ¢ o de comprimir o volume de
transagoes.

Conforme vimos, no caso de crise da divida cxterna da primeira metade
dos Anos 80, o Brasil poderia ter evitado esse circulo vicioso através de uma politica
de abertura unilateral em relagfio aos paises vizinhos. Todavia, os obsticulos a inte-
gragdo que os desequilibrios no balango de pagamentos promovem com a geragio de
instabilidade cambial ndo podem ser superados através da agdo de um tnico governo.
Neste caso ¢ preciso um esforgo coletivo em trés dreas interdependentes: a do combate
ainflagdo, a do ajuste externo e a da harmonizagfo de politicas cambiais, visando manter
a paridade do poder de compra das moedas da regido.

5 ABERTURA E NEGOCIACOES MULTILATERAIS

A principal caracteristica do regime comercial sugerido neste trabalho € a
de que, periodicamente, o Governo retira proteg¢do de alguns sctores e concede a outros,
em fun¢fo dos niveis vigentes de competitividade internacional ¢ dos objetivos de
médio prazo da politica industrial. Além das providéncias comentadas anteriormente,
aimplanta¢io desse regime requereria uma estratégia de negociagoes multilaterais que
visasse: a) assegurar a realizagdo do potencial exportador da economia; b) evitar que
as medidas de protegiio provocassem atritos com os parceiros comerciais do Pais.
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Para que csses objetivos sejam negocidveis, € preciso que haja consenso
entre as partes envolvidas quanto a alguns critérios bdsicos. O primeiro ¢ que toda
prote¢do tem custos, pois se trata de uma transferéncia de rendas em favor dos sctores
protegidos. O segundo é que esses custos recacm diferenciadamente sobre consumi-
dores locais e indistrias dos parceiros comerciais, dependendo do tipo de instrumento
de protegdo utilizado. O terceiro € que a prote¢iio nio beneficia apenas a industria
doméstica, mas também outros fabricantes no resto do mundo que fonegam insumos
aos setores protegidos. Esta contabilidade de custos ¢ beneficios ndo sé permite a
escolha de instrumentos de protegiio ndo conflitantes com a expansio do comércio,
como também fornece elementos para estimar a reparagdo adequada aos danos even-
tualmente provocados no potencial exportador do resto do mundo.

O f6érum natural dessas negociagdes ¢ 0 GATT, cujo texto contempla, em
seu Artigo XIX, a possibilidade de que os paises apliquem medidas de salvaguardas
para impedir o sucateamento involuntdrio de instalagdes produtivas, assegurando-lhes
0 tempo necessdrio para ajustar sua indistria diante de mudangas repentinas nas
condi¢des internacionais de concorréncia e legitimando o fato de que em qualquer
sistema industrial sempre existirdo determinados segmentos que dependerdo tempo-
rariamente de protegdo. Nio obstante a delimitagfo rigorosa do problema, o Artigo XIX
¢ omisso quanto as medidas de salvaguardas possiveis de serem aplicadas, sobretudo
no que diz respeito a dois pontos cruciais: scletividade e restrigdes quantitativas. Devido
aos conflitos com a cldusula de nagfio mais favorecidas ¢ com a norma de que a proteciio
deva ser feita exclusivamente através de tarifas, dois principios fundamentais do GATT,
os governos jamais chegaram a um consenso quanto a defini¢io de medidas adequadas
de salvaguarda.

Outro constrangimento a aplicagdo de medidas de salva-guardas € aexigén-
cia de que os parceiros comerciais sejam compensados com outras concessdes. Tais
dificuldades levaram os governos a proteger suas industrias com problemas de com-
petitividade através de instrumentos alternativos as normas previstas no GATT, como
os acordos de "restrigdes voluntdrias de exportagdes”, ou de "ordenagio de mercados”,
cujo exemplo mais sofisticado € o Acordo Multifibras. Por um lado, esses protocolos
permitem que as barreiras sejam dirigidas, seletivamente, aqueles fornecedores cujos
niveis de competitividade ameacem a sobrevivéncia da inddstria local, sem afetar o
potencial exportador de outros parceiros comerciais. Por outro lado, ao contrério de
tarifas e quotas de importagfo indiscriminadas quanto a origem, esses protocolos abrem
a possibilidade de que a renda gerada pelas medidas protecionistas seja repartida entre
a industria local e os exportadores dos paiscs signatdrios do acordo, oferecendo, assim,
uma compensagio parcial (ou mesmo total) a estes.

Na Década dos 80, os c6digos antidumping ¢ de subsidios, que resultaram
da Rodada de Negociagdes Multilaterais de Téquio (1973-1979), também tornaram-se
substitutos parciais das medidas de salvaguarda. Em principio, esses cédigos se
destinam a coibir préticas desleais de comércio por parte de firmas ou de paises; por
isso permitem discriminar os fornecedores e nio requerem o oferecimento de compen-
sag¢des. Sua aplicagdo efetiva pode, contudo, converté-los facilmente em medidas de
salvaguarda. Em diversas oportunidades, a simples abertura de uma investigagdo sobre
aexisténeia de dumping ou de subsidios pode ser suficiente para proteger uma inddstria
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que csteja enfrentando dificuldades conjunturais. Em outros casos, a investigagdo pode
ser encerrada com um acordo de pregos ou alguma forma velada de restrigao "volun-
taria" de exportagdes.

Uma solugfio possivel para o debate sobre salvaguardas seria a de definir
um c6digo que tio-somente legitimasse as priticas acima referidas, submetendo-as a
fiscalizagio do GATT. Propostas desse tipo ja foram apresentadas em duas oportuni-
dades, nas rodadas de Téquio e do Uruguai, mas derrotadas em virtude da influéncia
que o neoliberalismo exerce naquele férum. Como se sabe, para lidar com a inevitével
presenga do protecionismo no mundo contemporineo, essa corrente se limita a postular
ailegalidade de tal politica. O irrealismo desta tese, além de haver provocado o fracasso
da Rodada Uruguai, vem prestando outro desservigo, que ¢ o de promover um distancia-
mento crescente entre o discurso e a prética dos governos dos paises industrializados,
como no exemplo extremo da Administragio Reagan: radical na defesa do liberalismo
¢ exacerbada no uso de expedientes protecionistas. A principal contrapartida dessas
mazelas é impedir que o GATT cumpra o papel de regular as formas de prote¢do
compativeis com os volumes de produgdo e comércio desejados pela comunidade
internacional.

Este cendrio é, evidentemente, adverso a implementagio da estratégia de
negociagdes multilaterais aqui sugerida. HA entretanto, dois fatores importantes que
podem atuar favoravelmente. O primeiro € que, conforme mostraram Tussie, Casaburt
(1990), a politica comercial dos paises industrializados nos tltimos 30 anos tamb¢ém
tem sido, tal como aqui proposto, baseada no uso de medidas seletivas e tempordrias
de protegiio. O debate sobre essa experiéncia tem estimulado, sobretudo nos Estados
Unidos, a partir de meados dos Anos 80, a difusdo de teses alternativas ao receitudrio
neoliberal, como as de Reich (1983), Dertouzos, Lester, Solow (1989), Porter (1990).

O segundo fator é que a formagio de espagos econémicos unificados tora
o c6digo de salvaguardas um mecanismo imprescindivel para previnir escaladas pro-
tecionistas. Apds a entrada em operagdo do Projeto Europa 92, e a adesdo do México
ao Acordo Estados Unidos/Canad4, qualquer restrigio comercial adotada por algum
desses blocos trard conseqiiéncias relevantes sobre o potencial exportador do resto do
mundo. Se nfo existirem mecanismos adequados de regulagdo, isso poderd inaugurar
um ciclo de retaliagdes, cujo resultado é bem conhecido, e estd registrado na histéria
da Grande Depressido dos Anos 30. Este risco constitui, provavelmente, o principal
estimulo para que a Rodada Uruguai venha a ser concluida nos préximos anos, com
solugdes mais sensatas do que as neoliberais.

6 CONCLUSOES

Analisando a atividade empresarial ao longo da histéria Baumol (1990)
mostrou que, da Roma antiga aos dias atuais, os homens de negécio ganham dinheiro
através de trés expedientes principais: favores do governo, crime organizado e inovagdo
tecnoldgica. Sua tese € a de que a importancia relativa dessas fontes de renda varia de
acordo com as regras do jogo vigentes em cada socicdade. Mas, o ponto que ele procura
destacar € que nio é necessdrio aguardar um lento processo de mudanga cultural para
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superar uma situagdo na qual as oportunidades mais atrativas estejam concentradas nos
dois primeiros expedientes. Basta que sejam identificados os mecanismos apropriados
para elevar a rentabilidade dos investimentos em inovagfo. Dependendo das peculiari-
dades de cada caso, tais mecanismos poderdo consistir em instrumentos convencionais
de politica econdmica ou em reformas institucionais mais profundas. Contudo, em
qualquer contexto, um requisito indispensdvel para estimular a atividade inovadora
reside na manutengio de um regime comercial aberto, mas ajustado as condigdes de
produgdo em vigor na economia.

No caso do Brasil, apés uma década de protccionismo indiscriminado,
vdrios planos de estabilizagdo fracassados e diante de um cendrio internacional adverso,
promover a abertura da economia nfio é uma tarefa simples, embora exeqiiivel, como
vimos neste trabalho. Da discussdo anterior, trés pontos merecem destaque. O primeiro
¢ que mais de 85% da capacidade produtiva instalada no Pais estd em condigdes de
enfrentar a concorréncia de produtos importados, desde que o Governo mantenha uma
politica cambial sensata e aplique, quando necessdrio, os instrumentos punitivos de
préticas desleais de comércio. O segundo é que a eficicia da politica comercial depende,
essencialmente, de sua convergéncia com as demais esferas de atuagdo do Governo. E
o terceiro € que a transparéncia de procedimentos e a estabilidade dos critérios
decisdrios constituem os principais mecanismos pelos quais o Governo assegura a
consisténcia de suas metas.
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APENDICE
Taxas Reais de Cambio* dos Paises Membros da ALADI
(12 Trimestre 1971 / 32 Trimestre 1989)

Argentina  Brasil Chile México Uruguai  Venezuela Bolivia  Colombia Paragusi  Equador Peru

1571 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

103 58 97 100 100 100 101 100 97 100 100

103 98 95 101 95 9 98 100 92 9 98

96 98 116 101 119 98 98 101 87 97 97

15712 Tf 100 104 102 137 9 100 102 85 97 95

68 98 93 101 128 9 101 102 83 97 96

61 96 118 102 129 100 102 102 82 95 97

56 97 84 102 115 100 149 101 81 95 97

1973 51 % [ 102 105 102 147 101 73 98 9

47 97 57 102 105 105 149 99 73 97 9

48 98 42 9 92 105 145 9 ] 97 100

43 96 119 95 86 103 126 96 65 92 98

1574 51 98 101 93 ” 106 102 95 61 94 101

49 93 100 93 86 108 98 91 61 89 9

48 101 92 95 105 104 97 64 94 102

45 104 109 101 101 105 107 100 59 92 102

1975 74 102 122 98 108 103 105 98 58 83 95

146 103 11 95 107 102 105 9 63 82 91

108 101 97 %4 105 101 102 100 59 85 100

134 101 97 93 109 100 104 9 53 81 9

1576 167 100 95 89 106 100 103 97 57 75 91

92 101 78 87 114 101 105 96 62 74 129

7 96 LE] 133 m 98 104 93 62 74 111

126 96 80 111 108 97 104 90 58 RE] 11

1877 123 96 72 117 107 98 103 88 57 73 114

124 95 70 114 110 97 106 81 59 74 17

111 9 75 108 110 94 101 81 60 3 107

) 17 98 81 108 11 93 100 83 60 7 167

1978 116 57 83 106 101 94 102 82 60 70 151

104 9 82 104 102 9% 104 81 60 67 157

96 9% 79 103 102 9% 98 81 56 66 157

93 97 d 103 98 9 96 81 51 6 160

1579 84 101 78 100 93 98 97 80 48 157

n 104 9 100 85 100 9 78 55 68 152

[ 104 67 98 76 100 95 76 50 68 148

70 108 64 98 LE) 98 106 n 48 69 141

1580 70 127 64 95 75 96 94 80 49 n 141

67 120 60 93 s 96 90 i ss i 142

[x] 110 58 90 75 96 87 80 56 74 140

6 102 56 90 76 95 86 80 53 74 138

1981 (=] 103 57 88 ™ 94 76 81 53 74 136

100 114 59 88 80 93 76 81 54 75 128

92 105 60 87 ™ 90 2 81 55 n 126

91 107 61 85 ™ 90 n 80 46 70 126

1982 110 107 63 133 83 88 108 ” 46 17

120 103 76 122 84 87 84 n 51 86 131

176 104 97 107 84 84 55 n 54 81 137

150 109 87 176 200 86 161 n 53 ” 146

1983 145 124 83 152 144 85 130 70 49 106 149

144 137 81 140 130 83 101 n 44 101 154

141 129 9 137 134 81 Ul 80 39 103 159

151 125 80 136 138 80 109 84 39 112 151

1984 141 126 82 125 151 136 66 86 50 17 149

133 127 81 117 128 131 101 87 n 122 155

142 125 95 115 19 121 67 89 62 121 160

166 122 91 111 132 114 101 91 53 155 186

1985 179 121 94 107 142 110 94 n 105 202

186 132 92 104 124 107 52 98 75 9 202

138 129 98 128 131 104 178 103 6 95 188

135 122 98 138 128 101 179 110 62 134 169

1986 130 111 96 142 122 97 17 107 49 141 147

132 115 92 166 17 89 115 106 48 128 128

133 12 89 156 108 88 108 108 44 156 114

133 109 88 158 105 160 106 110 75 139 102

1587 140 109 92 161 107 140 108 108 n 133 4

144 108 92 153 109 125 110 110 d 144 86

159 13 88 140 105 116 13 112 74 169 n

146 94 89 158 107 112 115 111 66 176 12

1988 155 101 97 118 101 111 118 108 64 172 86
155 98 98 111 104 110 17 110 66 150

114 95 97 109 100 106 110 12 60 195 195

104 94 97 107 9 101 111 13 52 167 129

1989 100 92 98 108 102 201 115 13 9 164 109

354 ” 100 110 105 141 120 15 173 85

146 80 98 m 108 1333 125 116 171 s

FONTE: Fundo Monetirio Intemacional.

NOTA: * Taxa Real de Cimbio = Taxa nominal em realgio ao délar americano, deflacionada pelos indices de pregos por
atacado do pais e dos Estados Unidos.
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