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RESUMO  Uma vez consolidado o
processo de liberalizacdo comercial,

ABSTRACT  This paper intends to
analyze the arguments for the

ainda subsistem argumentos robustos implementation of industrial policies

que justifiguem a adocao de politicas
industriais de corte setorial nas
economias dos paises em
desenvolvimento? Este artigo, de

conteudo predominantemente tedrico,

conclui que sim. O trabalho divide-se

under the current scenario of trade
liberalization process consolidation.
The paper is divided in two bloc of
sections: in the first one (Sections 2
and 3), the author analyses the
theoretical issues related to the trade

em dois blocos de se¢Bes: no primeiroliberalization, mainly those related to

(Segdes 2 e 3), analisam-se 0s
principais aspectos teéricos
concernentes a liberalizacdo

the objectives and expected benefits;
in the second bloc of sections
(Sections 4 and 5), it is showed that in

comercial, com énfase nos objetivos e an imperfect competition world and in
principais beneficios esperados desse the presence of static and dynamic

processo; no segundo (Sec¢bes 4 e 5),

procura-se demonstrar que, num
mundo regido por concorréncia
imperfeita e presenca de

positive externalities, there are some
cases in which seems to justify the
government intervention in favor of
specific industries, especially those

externalidades econémicas positivas with great potencial of technological

(estéticas e dinamicas), alguns casos
requerem a intervencao estatal em
favor de industrias especificas,
mormente daquelas com maior
potencial de difundir progresso

spillovers through the economic
system. In spite of not aiming at
analysing the Brazilian economy
directly, this paper suggests some
instruments of industrial policy —

tecnolégico para o restante do sistemaespecially of sectoral kind — which

econdémico.

may be usefull to support the
Brazilian economic development.
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1. Introducéo

/ partir de meados da década de 80, os principais paises latino-ameri-
g canos — sobretudo aqueles castigados pelos impactos adversos da
“crise da divida externa” sobre a estabilidade macroeconémica — comeca-
ram, um a um, a introduzir reformas econémicas estruturais, com destaque

para a liberalizacdo comercial. No Brasil, em particular, embora tenha
ocorrido um corte significativo de tarifas aduaneiras em diversos segmentos
do setor industrial em 1988, considera-se margo de 1990 como 0 marco
efetivo da liberalizacdo do comércio exterior, ja que foram eliminadas nao
apenas grande parte das barreiras nao-tarifarias e dos chamados regimes
aduaneiros especiais, como também sepultadas de vez instituicdes que,
embora tenham cumprido seu papel histérico durante o auge do modelo de
substituicdo de importac@es, tinham notéria identificacdo com a concepcao
de politica industrial desenhada pelos idos dos anos 70.

Ao contrario do que previam muitos oponentes do processo de liberalizacdo
comercial no inicio dos anos 90, ndo houve sucateamento da industria
brasileira nem parece haver evidéncias convincentes de forte primarizacao
da pauta de exportacdes. Nesse sentido, sdo inegaveis os beneficios atribui-
veis, em grande parcela, a maior insercdo do Brasil no comércio internacio-
nal, dentre os quais merecem menc¢ao o0 expressivo aumento da produtivi-
dade média da economia ocorrida ao longo daquela década e o melhor
aproveitamento econémico dos recursos abundantes disponiveis ho pais.
No entanto, como ja consagrado pela literatura tedrica recente sobre comér-
cio internacional, tais “ganhos de comércio” séo tidos como beneficios
estéticos, sobretudo porque, se nao forem realimentados por outras forcas
gue confiram dinamismo a economia no longo prazo (mormente progresso
tecnoldgico), tendem a se dissipar a medida que, em resposta & mudanca de
precos relativos ocorrida, o novo padrao de especializacdo internacional vai
se adequando as estruturas tecnolégicas de producéo e a dotacao relativa de
fatores disponiveis no pais.

A tarefa empreendida na década de 90 tanto pela literatura de linhagem
metodoldgica de equilibrio geral qguanto pela neo-schumpeteriana consistiu
justamente em aprofundar a analise dos provaveis impactos decorrentes da

1 Os trabalhos de Moreira e Correa (1996), Hay (1997) e Bonelli e Fonseca (1998) confirmam esse
resultado.
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liberalizagcdo comercial sobre o padrdo de desenvolvimento dé lgais.
primeira abordagem, os efeitos esperados sobre as taxas de crescimento de
longo prazo sdo ambiguos, dependendo da hipdtese de que o conhecimento
€ 0 acesso as tecnologias lancadas pelos paises inovadores se transmitam ou
nao para os paises em desenvolvimento [Grossman e Helpman (1991)].
Entretanto, em uma situacdo ambas as abordagens chegam a resultados
praticamente coincidentes: a de que, caso 0 maior acesso ao estoque de
conhecimento tecnolégico ndo se traduza necessariamente na incorporacao
dos servigcos de tecnologidlifeprints,para utilizar a expressao designada
pelos autores) relacionados ao estado da arte, o aprofundamento da integra-
¢do econbmica e do conhecimento tecnolégico em termos globais pode néo
se refletirem maior taxa de inovacfes nos paises com menor dotacéao relativa
de capital humano, porqguanto a maior abundancia de trabalho ndo-qualifi-
cado nesses paises acabaria reduzindo seu custo de oportunidade e incen-
tivando, conseqiientemente, as atividades que utilizem intensivamente tais
fatores.

Por outro lado, na abordagem neo-schumpeteriana, que incorpora a hipétese
irrevogavel de existéncia dapsabsolutos entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento antes mesmo que o aprofundamento da integragéo comer-
cial se efetive entre eles, as predi¢fes tedricas sao ainda mais incisivas que
as do modelo de crescimento endégeno em economias abertas. Em especial,
0 modelo de Dosi, Pavitt e Soete (1990), resgatando a tradicdo do modelo
classico de Posner (1961), é bastante contundente ao concluir que, entre dois
paises com estruturas produtivas e tecnoldgicas fortemente dessemelhantes
em termos absolutos, a liberalizacdo comercial, quando ndo acompanhada
de politicas complementares que induzam ao esforgo tecnolégico, mesmo
gue venha a produzir beneficios estaticos mutuos para ambos, sempre
acabara favorecendo o mais adiantado em termos de maiores oportunidades
para realizacao de seu potencial de progresso técnico e, portanto, de desen-
volvimento econémico. Numa palavra, da hipétese de existéngapde
tecnoldgicos entre paises em estagios distintos de desenvolvimento emerge
0 caso moderno mais poderoso para a defesa de politicas industriais de corte
setorial.

Este artigo pretende analisar duas hip6teses fundamentais presentes no
debate tedrico contemporaneo no campo da economia internacional: em
primeiro lugar, a de que a concepcéo e a implementacdo de programas de

2 Os dois livros classicos sobre o assunto séo o de Grossman e Helpman (1991), na abordagem de
equilibrio geral, e o de Dosi, Pavitt e Soete (1990), na corrente neo-schumpeteriana.
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reformas comerciais nos paises em desenvolvimento — sobretudo naqueles
gue ampararam seu processo de industrializacdo em politicas protecionistas
seguidas décadas a fio — estdo respaldadas em um conjunto de critérios de
politica econémica, cujo objetivo €, em Ultima instancia, melhorar o nivel
de eficiéncia e de produtividade do sistema econdmico como um todo; e,
em segundo, a de que a adocao de politicas industriais ativas e seletivas em
setores considerados estratégicos ao desenvolvimento do pais, longe de ser
incompativel com a preservacdo de uma economia integrada no comércio
mundial, esta respaldada em argumentos precisos de racionalidade.

Como o teor do artigo € eminentemente analitico, suas conclusdes norma-
tivas sao extensivas a maioria dos paises em desenvolvimento. No entanto,
como as questdes aqui tratadas foram inspiradas na experiéncia brasileira
recente de liberalizagdo comercial, as principais referéncias, bem como as
sugestdes de politicas industriais, estdo associadas particularmente ao Bra-
sil. O trabalho esta organizado em cinco se¢des, afora esta Introducéo: a
Sec¢do 2 procura aprofundar o conceito de liberalizacdo comercial em
perspectiva microecondmica; a Secao 3 discute os principais pontos contro-
versos inerentes a sua implementacdo, com énfase nos aspectos relacionados
a velocidade e aos ajustamentos necessarios nos casos em que a “mao
invisivel” se mostre incapaz de atenuar a médio prazo impactos socialmente
indesejaveis, como, por exemplo, o desemprego setorial da mao-de-obra; a
Secdo 4 discute e defende os argumentos analiticos principais em prol de
politicas industriais (de corte setorial, e ndo apenas de cunho “horizontal”)

e de comércio exterior ativas —bem como as dificuldades praticas associadas
a sua implementacgéo e a incerteza quanto a seus resultados no longo prazo
—, mesmo depois de consolidada a liberalizacdo comercial; a Secdo 5 faz
uma brevissima analise das criticas mais freqlientes a que estdo sujeitas as
proposi¢cdes modernas de politica industrial de corte setorial, apresentando,
ao mesmo tempo, 0s contra-argumentos basicos que tornam tais criticas
inconsistentes; e a Se¢éo 6 apresenta algumas notas conclusivas.

2. Os Fundamentos Tedricos da Liberalizacéo
Comercial no Mundo Real

Embora pareca intuitivamente 6bvio, a expressao “liberalizacao comercial”

tem sido analisada como trés conceitos distintos na literatura tedrica sobre
politica comercial. Em primeiro lugar, na vasta producao analitica que trata
da economia politica da protecao, ela pode ser interpretada implicitamente
como a substituicdo de um regime de comércio dominado por restricdes
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quantitativas (notadamente quotas) por outro em que o aparato protecionista
passa a ser regido predominantemente pela aplicacdo de tarifas aduaneiras
[Corden (1974)]. Em segundo lugar, ela é vista como o processo mediante
0 qual o regime de comércio passa a ser neutro com respeito a concessao
dos incentivos efetivamente concedidos as atividades exportadodass

os setores domésticos que competem com as importacdes [Bhagwati (1986),
Michaely, Papageorgiu e Choski (1991) e Helleiner (1994, p. 14)]. Em
terceiro lugar — e em perspectiva menos ortodoxa —, ela pode também ser
definida como o processo que expde os setores produtores domésticos a
maior concorréncia internacional, mediante a consolidacao de tarifas adua-
neiras médias mais baixas e convergentes para o padrao tarifario multilate-
ral, sem eliminar, no entanto, algum grau de incentivo diferenciado, mas
temporario, para setores ou segmentos industriais considerados estratégicos
ao desenvolvimento econdmico do pais.

Embora os dois primeiros conceitos procurem analisar o processo de libe-
ralizacdo comercial quanto a seus efeitos positivos sobre a eficiéncia na
alocacao de recursos e ao nivel de produtividade da economia, apenas o
primeiro, por se tratar de metodologia de equilibrio parcial, incorpora a
hip6tese de concorréncia imperfeita, enquanto o segundo, porém, por se
basear em analise de equilibrio geral, pressupde implicitamente que as
atividades econdmicas funcionam sob concorréncia perfeita.

As subsecdes a seguir analisam separadamente os dois primeiros conceitos
de liberalizacdo comercial. O Gltimo conceito, por incorporar os argumentos
modernos favoraveis a adocdo de politicas industriais seletivas, ficara
reservado para a Secéo 4.

Liberalizagdo como Tarifagdo das Quotas

A literatura neoclassica sobre prote¢do esti assentada na proposicao inicial
de que, sob a hip6tese de concorréncia perfeita em todos os mercados e de
inexisténcia de qualquer tipo de tarifa, subvengdo ou outras formas de
intervenc@o governamental, o livre-comércio proporcionaria 0 maximo
bem-estar social no sentido de Parétst{bes).®> Em contrapartida, para

essa mesma abordagem analitica, o aparato protecionista s6 pode ser jus-
tificado se comprovada a existéncia de distor¢des e/ou falhas de mercado
gue tenham afastado o funcionamento e os resultados da economia de seu

3 E importante ressaltar que essa conclusio est& apoiada numa analise de equilibrio geral.
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nivel 6timo* Nessa linha de argumentagdo, por tautolégico que possa
parecer, a liberalizacdo comercial nada mais é do que um processo em que
se procuraria redirecionar a economia para um “eterno retorno” ideal,
mediante a eliminacdo gradual das distor¢des criadas pela proliferacdo de
uma diversidade de instrumentos protecionistas como tarifas aduaneiras
elevadas, quotas de importacdo, barreiras administrativas, taxas multiplas
de cambio, entre outros. Em outras palavras, embora se reconheca que a
existéncia prévia de falhas de mercado tenha justificado a ado¢ao de medidas
protecionista8,0s impactos adversos que elas teriam sobre a eficiéncia na
alocacédo de recursos contribuiriam para agravar ainda mais as distor¢des
microeconémicas de precos e de consumo da sociedade.

Além da busca de maior aproximacédo da economia rumo ao 6timo de Pareto,
a corrente tradicional costuma apontar um forte argumento em prol da
liberalizacdo comercial, agora entendida como a substituicdo de um regime
de protecdo por quotas por outro regido por tarifas de importacdo: a
nao-equivaléncia entre tarifas e quotas quanto a seus efeitos microeconémi-
cos nefasto%,e nesse caso a andlise é fundamentada em abordagem de
equilibrio parcial. Embora na analise classica de Bhagwati (1965) tal con-
cluséo tenha sido valida tanto para as hipéteses de concorréncia perfeita
guanto imperfeita, vamos nos limitar aqui apenas ao segund6 AlEso.

disso, como o0 objetivo é realcar os impactos da protecéo sobre o aumento
do poder de mercado das firmas estabelecidas na industria, basta restringir

4 Como lembra Bhagwati (1971, p. 173), “a teoria das distor¢gdes é construida em torno do teorema
central que relaciona livre-comércio e bem-estar, qual seja, o de que regilassde-fairesao
tidos como Pareto-6timos num sistema perfeitamente competitivo onde ndo haja qualquer poder de
monopdlio no comércio internacional”. Na literatura neoclassica de politica comercial, apenas
duas forgas poderiam desviar o sistema econdmico desse estado ideal: “distor¢ées endégenas”
criadas pelas proprias imperfeicbes da concorréncia; ou distorgdes geradas pelo aparato de
politicas econdmicas existentes, notadamente as protecionistas.

5 De qualquer forma, para a corrente neoclassica, a adogdo de medidas protecionistas sempre sera
uma opgao do tipeecond-bes\er, a propdésito, Corden (1974, p. 14-16).

6 Nem sempre a andlise tedrica da economia politica da protecéo capta a pratica real do protecio-
nismo adotado em muitos paises em desenvolvimento, sobretudo naqueles que orientaram seu
processo de industrializagdo de acordo com o modelo de substituicdo de importagdes. No Brasil,
por exemplo, ndo foram as quotas o instrumento preponderante para conferir protegdo efetiva a
industria local — notadamente nas décadas de 70 e 80 —, mas sim as barreiras administrativas,
sobretudo as que, anteparadas pela famosa “lei do similar nacional”, coibiam a entrada de produtos
estrangeiros de praticamente todos os setores manufatureiros. Ver, a respeito, Nassif (1995).

7 Em principio, sob concorréncia perfeita e numa analise de equilibrio parcial, a tarifa exerce efeitos
equivalentes a quota com respeito a variacédo de pregos (aumento), producdo doméstica (aumento)
e consumo total da sociedade (reducéo). No entanto, mesmo nesse padrdo de concorréncia, as
quase-rendas apropriadas pelos detentores das licengas de importagdo comprovam o efeito mais
distorcivo da quotais-a-visa tarifa e, portanto, a ndo-equivaléncia entre ambos os instrumentos
de protecéo. Para o caso de concorréncia perfeita, ver Bhagwati (1965), Corden (1974, Cap. 2) e
Helpman e Krugman (1989, Cap. 2).
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a andlise ao caso do monopdlmgue segue de perto o tratamento dado por
Helpman e Krugman (1989, Cap. 3).

Supde-se uma firma monopolista cuja Unica contestabilidade a seu poder de

mercado doméstico é dada pela concorréncia efetiva ou potencial exercida

pelas importagBes. Os Graficos 1 e 2 reproduzem situagdes hipotéticas de

protecao por tarifas aduaneiras e quotas, respectivamente. Comecemos pelo
primeiro caso.

No Gréfico 1,9 é a quantidade produzidap preco unitarioD a curva de
demanda doméstidaMga curva de receita marginal correspondetielg

o custo marginal. Os subscritos denotam diferentes situagfes para as varia-
veis prego e quantidade;, € o pre¢co que maximiza o lucro da firma (preco

de monopdlio), pressupondo auséncia total de produtos importados concor-
rentes (&, a quantidade produzida corresponderggk o preco interna-
cional (eqs a quantidade domestica produzida sob livre-comércip)ée

um preco hipotético que, acrescido de determinado percentual de tarifa

GRAFICO 1
Efeitos Microecondmicos das Tarifas Aduaneiras

pA

Fonte: Helpman e Krugman (1989, p. 28).

8 O objetivo principal aqui € mostrar como a liberalizacéo comercial, ao imputar as firmas locais
maior concorréncia com produtos importados, afeta seu poder de mercado. Embora no caso de
oligopolios tanto setores domésticos quando estrangeiros passem a sofrer a concorréncia de
industrias fortemente concentradas, localizadas em todo o espago econdmico mundial, a limitacdo
ao caso do monopdlio tem o mérito de focar a analise no problema do poder de mercado doméstico,
0 que é suficiente para apreender os efeitos resultantes da maior exposi¢éo de industrias locais —
inclusive oligopdlios — a competigdo com produtos importados.



30 POLITICA INDUSTRIAL APOS A LIBERALIZAGAO DO COMERCIO EXTERIOR

aduaneira, confere protecao efetiva ao setor (tpgm volume de producéo
doméstica correspondente), impedindo a entrada de qualquer importacdo
marginal. O foco principal dessa analise consiste em mostrar que, contanto
que a tarifa aduaneira que passara a vigorar na fase posterior a liberalizacéo
comercial ndo seja elevada demais, a simples ameaca de entrada de produtos
importados restringird a autonomia da firma para maximizar lucros no curto
prazo.

Ainda no Gréfico 1, visualizam-se de imediato duas provaveis estratégias
de precos do monopolista: num extremo, na auséncia de concorrentes
importados, ele estaria livre para maximizar o lucro, impondo aos consumi-
dores o prec¢@,,; e, sob livre-comércio, por outro ladgm, representaria o
“preco-limite” maximo para a firma doméstica, uma vez que qualquer
tentativa de ultrapasséa-lo seria rechacada pela entrada de produtos importa-
dos. Nesse caso, a concorréncia (e o preco) internacional regeria de tal forma
0 comportamento do monopolista que, forcado a maximizar lucros como se
atuasse em concorréncia perfefia=(CMg), produziria a quantidadg. O
restante da demanda doméstica seria atendida por produtos importados.

O efeito de uma tarifa aduaneir@d valoremou especifica) sobre o preco

e a producdo domésticos dependera de quéo elevada ou baixa for sua
incidéncia sobre o preco internacional. Na pratica, trés diferentes situacbes
podem se efetivar:

* um nivel de tarifa aduaneira relativamente baixa, de modg,qué< Py
* um nivel de tarifa exageradamente elevado que mrre,, + t; e
 um nivel de tarifa moderado, de tal forma gye p, +t<p,,

O primeiro caso ilustra, na préatica, completa exposi¢cdo da indlstria a
concorréncia estrangeira, uma vez que, por revelar-se insuficiente para
conferir protecdo efetiva ao setor e, conseqiientemente, impulsionar maior
volume de producgdo doméstica, a incidéncia tarifaria mantém a posicao de
mercado da firma idéntica a que teria sob livre-comércio. Nesse caso, a firma
monopolista, ao ser forcada a submeter-se ao preco internacional, acaba
tendo de comportar-se como se operasse em concorréncia perfeita, limitan-
do-se a escolher o nivel de produgédo compativel com a equalizacao de seus
custos marginais ao preco — para ela exdégeno — de livre-comércio.

O segundo caso configura uma situacéo tipica de superprotecionismo,
uma vez que o setor seria beneficiado por uma tarifa aduaneira tdo
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elevadalf, + t > p,,) que o efeito distorcivo adverso sobre a producéo e os
precos seria maximizado: com efeito, aljada da ameaca potencial e efetiva
de entrada de produtos importados concorrentes, a firma ficaria livre ndo
apenas para praticar o preco maximo de monopodlio, mas também para
manter a producdo muito abaixo do socialmente desejado. Em outras pala-
vras, uma situacao como essa daria a firma a chance de openaatoup
maximo e producao total minima.

No ultimo caso, embora o preco doméstico acrescido da tarifa venha a
exceder o necessario para estimular maior producao doméstica, ainda assim
a firma, por estar submetida a alguma disciplina pela ameaca de entrada de
produtos importados, fica impedida de exercer plenamente sua posi¢ao
monopolista e, por conseguinte, de praticar o preco mxjin@u seja, na
pratica é o nivel de tarifas — nem exageradamente alto nem muito reduzido
— que acaba norteando a estratégia de precos e maximizacao de lucros da
firma: ela seria pressionada a fixar um preco doméstico igual ao preco
internacional acrescido da tarifg,(* t), mas produzindo uma quantidade
mais proxima ao socialmente desejado a esse piégie-se que, quando

0 preco &, a tarifa, mesmo sem acarretar qualquer penetracdo adicional
de importagdes, acaba agindo simultaneamente como instrumento
protecionista e disciplinador da concorréncia interna, impedindo a firma de
fixar o preco de monopodlio, provavelmente por meio de redugiadoup

efetivo. Cabe ressaltar, no entanto, que, & medida que se incrementa a
incidéncia tarifaria dentro desse intervalo, havera um efeito fortemente
distorcivo sobre precos, uma vez que a firma ficara mais livre para aumentar
o grau de monopdlio (e, portanto, os precos praticados), sem efetivamente
aumentar a producdo. Nesse sentido, um processo tipico de liberaliza¢éo
comercial pode ser entendido como a fixacdo de um novo nivel de gravame
tarifario que equalize pre¢os domeésticos a pre¢os internacionais — expressos
numa mesma moeda —, de tal forma que as firmas nacionais, defrontando-se
com uma pressao continua da concorréncia potencial com bens importados,
sejam induzidas a aumentar o volume de producédo e a reduzir 0s precos
praticados em relacéo ao pregco maximo de monopalio.

O Gréfico 2 mostra os efeitos decorrentes de uma estratégia de protegéo por
guotas, ao tempo que permite compara-los com os que resultariam de um
nivel de tarifas “equivalente”, quer dizer, cuja tagavalorempropiciasse

um volume de importacdes correspondente ao da barreira quantitativa.

9 Se a firma maximizasse lucros fixarglp+ t = CMg sua produgéo total excederia a demanda
doméstica desejada aquele preco.
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GRAFICO 2
Efeitos Microecondmicos das Quotas e Comparagdo com Tarifas

Fonte: Helpman e Krugman (1989, p. 34).

Admita-se inicialmente que, em determinada inddstria, a quantidade de bens
importados permitida pelo governo seja limitada mmNa verdade, a
imposicdo de quotas maximas de importacdo obriga a firma a enfrentar
curvas de demanda doméstica¥) - e curvas de receitas marginais a elas
correspondentes (nesse ca®lglg’) — menores que as que vigorariam caso
nao houvesse restricdo quantitativa as compras extBndg\ssim sendo,

uma vez prefixada a quata para qualquer preco interno praticado acima

do preco internacionad,, a firma doméstica sera incentivada a produzir
apenas a quantidade necessaria para suprir a demanda remanescente. Ou
seja, ela maximiza lucros de acordo com a condi¢cdo convencionalmente
conhecida nos modelos de monopdlio, escolhendo, portanto, a quantidade
para a qual o custo marginal iguala-se a nova receita marginal (no grafico,
as quantidades e precos correspondentes as solucdes de maximizggao séo
ep, respectivamente).

O problema crucial a analisar é se a imposi¢cao de uma barreira comercial
por quota que proporcionasse o mesmo volume de importacdes decorrente
de um esquema de protecao por tarifa teria equivaléncia quanto aos efeitos

10 Observe-se que a curva de demanda “real” da firBlapossui trés segmentos relevantes, que
dependem dos precos praticados no mercado: para pre¢os acjpasie se restringe ao segmento
inclinado que se ergue a partir do limite inferior da quota de importacéo (no gréafico, a partir do
pontoA); para pregos exatamente iguaipa ela é apenas o segmento horizontal correspondente
ao dito preco (que se encontra entre 0s poAt@sB); para precos abaixo dg,,, ela corresponde
a totalidade da curva de demanda doméditg@ropriamente dita (indicada pela linha cheia).
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distorcivos de ambos sobre precos e oferta total domésticos. A resposta
classica de Bhagwati (1965) a essa conjectura € ndo. No Grafico 2, € possivel
mostrar que, por ndo expor a firma a ameaca de entrada de importacdes
proporcionada por uma tarifa relativamente moderada, a quota sempre a
deixa livre para praticar umark-upcompativel com o preco maximo de
monopolio, além de reduzir a producdo. Para chegar a essa concluséo,
suponha-se que o volume de importagdes permitido pela imposicéo da quota
corresponda ao que resultaria caso determinada incidéncia tdrdéria
mentasse o pre¢o domestico para p,, + t. Nesse caso, embora a curva

de demanda residual pos-quota enfrentada pela firma deva passar obrigato-
riamente pelo ponto 1 da coordenaglag), a curva de receita marginal a

ela correspondente fica abaixo desse ponto, o que implica que, para as
mesmas condi¢cdes de custo marginal, a firma ndo somente impde aos
consumidores um preco ainda mais elevgge (), como também limita

a produgdo doméstica a quantidggés< g,). Por conseguinte, haja vista que

a guota sempre tende a incrementar o poder de monopdlio da firma, € licito
entender a liberalizagdo comercial como um processo por meio do qual o
aparato de protecdo caracterizado predominantemente por restricées quan-
titativas é substituido por um sistema de tarifas médias moderadamente
baixas, cujo objetivo é induzir a producdo e a competitividade dos setores
produtivos domésticos, tornando minimas as chances de que as firmas
possam incrementarmark-updesejado.

Afora essa concluséo, de cunho eminentemente analitico, um outro benefi-
cio préatico costuma ser detectado nos processos em que um sistema de
protecdo por quantidades passa a ser substituido por um mecanismo de
protecao por precos: ao contrario da quota, a tarifa aduaneira reduz sobre-
maneira o elevado grau de discricionaridade nas decisdes — sobretudo
aguelas concernentes a concessao dos documentos necessarios a obtencao
das divisas para importacdo —, permitindo maior transparéncia e previsibi-
lidade no acesso aos recursos econdmicos, minimizando as atividades
rent-seekinge garantindo maior eficiéncia nos processos produtivos [Mi-
chaely, Papageorgiu e Choski (1991, p. 3)].

Liberalizacdo Comercial como Maior Neutralidade na
Concesséo dos Incentivos

A partir dos anos 80, os estudos sobre reformas estruturais patrocinados pelo
Banco Mundial passaram a dar énfase a defini¢éo da liberalizacdo comercial

como qualguer percurso em que o sistema de incentivos destinados a

proteger as atividades domésticas que competem com as impoviagdes
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a-visos setores exportadores seja 0 mais neutro possivel A rigor, o arcabou-
¢o tedrico dessa conceituacao ja havia sido erigido ao longo dos anos 70,
em uma série de trabalhos patrocinados pelo proprio Banco Mundial ou, em

alguns poucos casos, pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento,

dentre os quais se destacam os de Little, Scitovsky e Scott (1970), Balassa
(1971), Krueger (1978) e Bhagwati (1978).

Enquanto os dois primeiros grupos de autores utilizaram o conceito de taxa
de protecéao efetivd PE)'2 para mensurar como as estruturas diferenciadas
de protecao nominal para bens intermediarios e bens finais afetam a alocacao
intersetorial dos recursos produtivos da economia, Krueger (1978) e Bhag-
wati (1978) passaram a avaliar os processos de liberalizacdo comercial a
partir da alteracdo dos regimes de comércio. Assim, os fluxos de comércio
exterior de uma economia séo ditos liberalizados quando, para a nova
estrutura de protecdo e de incentivos existentes na economia, 0 grau de
assimetria (“viés”) contra as exportacées € neutralizado.

O conceito utilizado para proceder a essa mensuracgao é o de taxa de cambio
efetiva, que pode tanto medir 0s incentivos as exportatG&s)(quanto a
producdo doméstica substitutiva de importacd&€3E(). Com efeito, a

TCE, incluiria ndo somente os ganhos em moeda domestica (digamos, real)
resultantes do valor unitario da exportacdo expressa em moeda estrangeira
(digamos, dolar) — considerada determinada taxa de cambio real/ddlar —,
como também todos os demais incentivos existentes (subsidios, créditos

11 Na verdade, embora esse tipo de conceituagéo ja tivesse sido empregado de forma relativamente
independente nesses trabalhos, além de Bhagwati (1968), sé nos anos 80 ele ganhou maior
ressonanciatedrica e, principalmente, pratica, com aimplementagdo dos processos de liberalizagdo
comercial na maior parte dos paises periféricos, sobretudo na América Latina.

12 A protegao efetiva, definida pioneiramente e de forma independente por Balassa (1965), Johnson
(1965) e Corden (1966) como “o aumento percentual no valor adicionado unitario em determinada
atividade econdmica, resultante da estrutura tarifaria vigente relativamente a uma situagéo em que
ha auséncia de tarifas, mas com a mesma taxa de cambio” [Corden (1966, p. 222)], pode ser
formalmente representada como:

(tj - Zf’h‘ti)

TPE=————

(1 - Zﬁj)

ondeTPEj é a taxa de protecéo efetiva da indusfrig el sdo as tarifas aduaneiras incidentes,
respectivamente, sobre a indistri@ jsetor final) e o insumbe g; € o coeficiente técnico de
insumo-produto. A relevancia do conceito reside na constatagao de que a protecéo de determinado
setor depende ndo somente da tarifa incidente sobre o bem produzido, mas também dos gravames
impostos contra os insumos necessarios a produgdo desse mesmo bem.

13 Dada a dificuldade préatica de alcancar total neutralidade entre o nivel de incentivos concedidos as
atividades domésticas competitivas com as importacdes, de um lado, e as exportagGes, de outro, pode-se
dizer que o objetivo da liberalizagéo é, portanto, reduzir ao minimo possivel os vieses antiexportadores.
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favorecidos, incentivos fiscais etc.). PCE,, por sua vez, agregaria a
respectiva paridade cambial todas as barreiras acaso existentes contra a
concorréncia externa, como tarifas aduaneiras, restricbes quantitativas etc.
Formalmente, teriamos:

TCE=E, (1+s+r)
e:
TCE,=E,(1+t+n+Q)

ondeE, eE,, sdo as taxas de cambio nominais aplicadas as exportacdes e as
importacdes, respectivamensssao os subsidios as exportac@esio 0s
demais incentivos as vendas exterhés tarifa média de importac&sao

as demais taxas incidentes sobre as importacGesd® o0s prémios as-
sociados a existéncia de restricbes quantitativas (como as quotas, por
exemplo) [ver Edwards (1993, p. 1.364-1.365)].

O grau de maior ou menor neutralidade da estrutura protecionista e de
incentivos, medido poB = TCE/TCE, indica, simultaneamente, trés
possiveis tendéncias da orientagcao comercial e da estratégia de desenvolvi-
mento de um pais:

* substituicdo de importagdeBCE, < TCE,, (B > 1);
» promocéao de exportacderCE, = TCE, (B = 1); e
» superpromogao de exportac6€€E > TCE, (B < 1).

Em artigo posterior, Bhagwati procura dirimir algumas duvidas provaveis
sobre os referidos conceitos. Primeiramente, o autor distingue a estratégia
de promocgéao exportadora daedgort-led growth“Essa Ultima refere-se a

uma situacdo em que o crescimento externo, que se origina dos efeitos sobre
a renda propiciados pelas exportacfes de um pais, gera incremento na renda
global, atribuivel a ganhos diretos de comércio e efeitos positivos indiretos”
[Bhagwati (1986, p. 13)].

Além disso, umavez que esses resultados traduzem uma média de incentivos
distribuidos na economia, o0 autor sugere que hem a segunda nem a terceira
estratégias excluem uma virtual substituicdo de importacdes em setores

selecionados. De todo modo, a substituicdo de importacdes seria a estratégia
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menos recomendada enquanto modelo de desenvolvimento, porque acarreta
forte viés contra as exportacdes.

Por outro lado, embora teoricamente politicas ddaipsez-fairgpressupo-

nham obrigatoriamente a igualdade entfe€C&, e aTCE,, nem por isso a
estratégia de promogéo de exportacdes deixa de prescindir, na prética, de
intervencBes governamentais. Tomando os novos paises industrializados
(NICs) do leste da Asia como paradigmas mais préximos dessa estratégia,
Bhagwati (1986, p. 14-15) chega mesmo a reconhecer a importancia da
utilizacao racional dos instrumentos de politica comercial para o sucesso da
industrializacdo dos chamados tigres asiaticos, opondo-se, portanto, a pro-
pria interpretagéo inicial de economistas ligadostaibdo Banco Mundial,

gue atribuiam tgberformancea praticas supostamente ndo-intervencionis-
tas empreendidas pelos respectivos govéihos.

De todo modo, é preciso reconhecer que, na pratica, dificilmente politicas
voltadas para fomentar a industrializacdo, quer em economias protegidas,
guer em paises que ja tenham passado pela experiéncia de liberalizacédo
comercial, pautam-se por critérios de estrita neutralidade, pela simples razao
de que requerem a adocdo de instrumentos seletivos de politicas indus-
triais®

Por outro lado, Krueger (1978) e Bhagwati (1978) ndo se limitam a mensurar
os efeitos da politicas de liberalizagcdo comercial em termos dos prémios
favoraveis ou contrarios aos setores exportadores e aos que competem com
as importacdes. Com base em diversas experiéncias fracassadas ou bem-su-
cedidas de abertura comercial, 0s autores procuram construir um referencial
analitico através do qual as estratégias de desenvolvimento dos paises
abarcariam fases que se estenderiam de um regime fortemente protegido a
completa liberalizagdo comerciél.

14 Diversos autores desmontaram a tese segundo a qual a estratégia de industrializagéo dos paises do
leste asiatico teria sido regida por politicas ldéssez-faire Dentre outros, merecem mengao os
trabalhos de Sachs (1987), Amsden (1989) e Moreira (1995).

15 Como bem observa Helleiner (1994, p. 21), “although there may be a theoretical preference for
functional and ‘neutral’, rather than selective, governmental supports (and for factor market, rather
than product market, interventions) such supports cannot, by their nature, always be totally neutral
as between different kinds of industrial or other economic activities”. A discussdo sobre os
argumentos em prol de politicas industriais ativas — e seletivas — em paises em desenvolvimento
gue ja tenham consolidado a liberalizag&o comercial esta reservada para a Segéo 4.

16 E necesséario ndo confundir essa Ultima fase (“completa liberalizag&o”) com o conceito tedrico de
livre-comércio. Como observa Edwards (1993, p. 1.364), comentando os trabalhos de Krueger
(1978) e Bhagwati (1978), “uma propriedade particularmente importante dessa definicdo é que ela
néo requer tarifas de importagdo zero ou mesmo muito baixas. De fato, de acordo com essa
definigao, é possivel ter uma economia ‘liberalizada’ com tarifas bastante elevadas”.
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O que torna essa classificacdo relevante € que ela permite identificar ndo
apenas as caracteristicas principais de uma economia “fechada”, como
também os requisitos essenciais a serem contemplados durante o periodo
de transicdo para uma economia “aberta”. Assim, a fase | corresponde
ao estabelecimento dos principais tipos de controle quantitativos, normal-
mente em resposta a crises do balango de pagamentos; na fase Il, com a
intensificacdo das restricbes quantitativas, torna-se mais complexa e diver-
sificada a administracdo dos mecanismos de controle de cambio, reduzindo
sobremaneira a conversibilidade das transacdes correntes do setor externo
e levando a criagdo de elevados vieses antiexportadores; na fase Il sdo
implementadas as primeiras medidas de liberalizacdo comercial, como a
eliminagcéo gradual das quotas de importagdo e, mormente, uma desvalori-
zacao da taxa de cambio nomitiad; fase IV corresponde a consecucao do
processo de liberalizacdo comercial propriamente dito, sendo a conversao
das quotas em tarifas aduaneiras (“tarifacdo das quotas”) a medida mais
importante; finalmente, s6 se considera a economia liberalizada na fase V,
se houver plena conversibilidade em conta-corrente e as quotas néo forem
mais utilizadas como meio de atenuar os desequilibrios do balanco de
pagamentos.

3. Liberalizacdo Comercial: Implementacao e
Velocidade

A classificacdo anterior, ainda que evidemaeseo carater seqiencial do
processo de liberalizacdo comercial, ndo aprofunda a discussao tedrica
acerca de, pelo menos, trés aspectos fundamentais concernentes ao progra-
ma: os métodos pelos quais, uma vez eliminadas as barreiras quantitativas,
podem (ou devem) ser reduzidas as tarifas de importacdo; os requisitos
necessarios para alcanca-las; e o ritmo ideal em que tal estratégia deve ser
conduzida. No que se segue, procurarei discutir cada um desses aspectos
separadamente.

17 Evidentemente, as desvalorizag8es nominais so serdo eficazes se acarretarem aumento da taxa de
cambio real, requisito importante para reduzir o viés antiexportador ainda existente na fase inicial
do processo de abertura e para atenuar os déficits em conta-corrente, que tendem a aparecer com
a eliminacéo das barreiras néo-tarifarias e a redugéo das tarifas aduaneiras. Por outro lado, o
aumento da taxa de cAmbio nominal pode nao implicar desvalorizacfes reais se for acompanhado
de politicas monetarias e fiscais expansionistas, ou mesmo rigidez de precos (por exemplo, salarios
nominais), que conduzam ao incremento dos pregos dos bens ndo-comerciatinat@id€ables
reduzindo, conseqiientemente, a rentabilidade dos setores que competem com as importacées e
demais setores que produzam bens comercializdrazigébles Esse ponto sera retomado adiante.
Ver Edwards (1993, p. 1.367-1.371).
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Reforma Tarifaria: Métodos de Implementacéo

Com respeito ao programa de reducao de tarifas, a literatura enumera duas
“regras de bolso” possiveis [ver Corden (1974, Cap. 12) e Vousden (1990,
Cap. 9)]: uma é linear e abrupta, conhecida cacnass-the-boargor meio

da qual todas as tarifas aduaneiras sdo reduzidas na mesma propor¢éo, de
tal maneira que permanecem inalterados os precos relativos dos bens
tradeables'® e a outra é gradualista, conhecida como métodaoertina,

por meio do qual policy-makeytendo planejado um nivel de tarifas 6timo

a ser alcancado ao longo de determinado periodo de tempo, antecipa aos
agentes econdmicos um cronograma de reducdo dos gravames aduaneiros.
Nesse ultimo caso, apenas um conjunto de setores que constituem a matriz
insumo-produto da economia estara sujeito a reducéo tarifaria, permanecen-
do os demais, pelo menos numa etapa inicial, com a estrutura tarifaria
nominal inalterada.

O principal atrativo da reforma comercéaross-the-boardeside na sim-
plicidade de implementacdo. Além disso, como ressalta Corden (1974, p.
219), se todas as tarifas nominais séo reduzidas num mesmo percentual, os
niveis de protecdo efetiva intersetoriais também se retraem em igual pro-
porcao. Todavia, a questao crucial a ser apurada é se programas de liberali-
zacao dessa natureza aumentam efetivamente o bem-estar social. Num
modelo relativamente simples, Vousden (1990, p. 209-210) demonstra que,
“quando todos os bens sdo comerciatlasi€¢d e as distorcdes existentes
decorrem somente de impostos incidentes sobre o comércio internacional,
uma reducdo equiproporcional em todas as tarifas externas aumentara o
bem-estar’Intuitivamente, esse resultado pode ser justificado pela simples
constatacdo de que a incidéncia de uma taxa percentual uniforme nos precos
de todos os bens transacionados acarretaria precos relativos idénticos aos
gue vigorariam sob eventual regimelaissez-fairee livre-comércio puro.

Na pratica, porém, em virtude da presenca de distor¢des criadas endogena-
mente pelo préprio sistema econdmico — como a formacéo de monopdlios

e estruturas industriais fortemente concentradas —, dificilmente programas
de liberalizacao do tipacross-the-boargroduzem resultados satisfatorios

em termos de baixos custos econémicos e sociais de ajustamento ou incre-
mento de bem-estar, mesmo a longo prazo. Afinal, como cortes lineares e
significativos de tarifas de importacao implicam rapido e expressivo incre-
mento das taxas de desemprego nos setores em que ocorre maior penetracao

18 Evidentemente, os precos relativos dos Inemsradeableaumentanvis-a-visos dogradeables
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das importacbes, € muito pouco provavel que se consiga, num regime
democratico, prosseguir com o programa de liberalizacdo a medida que se
agravam as demandas sociéidntes que o curto prazo se transforme em
longo prazo, o recrudescimento de demandas por prote¢do — incluida a
possibilidade de protestos politicos — ter-se-a encarregado de abortar o
processo de liberalizagdo comercial.

Os conflitos que emergem de uma reforma doagoss-the-boarggodem

ser mais bem elucidados com o auxilio de uma matriz para a analise dos
efeitos da politica comercial, proposta originalmente por Rodrik (1992), mas
adaptando-a para a estrutura da economia brasileira nos anos imediatamente
anteriores (digamos, trés anos antes) a implementacdo do processo de
reducdo efetiva das tarifas de importacdo, conforme a tabela a*8eguir.

Ainda que se reconheca que a classificacdo contida na matriz simplifique
demasiadamente as complexas inter-relacdes microecondmicas caracteris-
ticas do aparelho produtivo réalela permite, no entanto, detectar os
impactos esperados na alocacdo de recursos, bem como na distribuicdo
setorial e pessoal da renda, decorrentes do processo de implementagcéao da
reforma comercial. As colunas (2) e (3) da tabela, se analisadas em conjunto,
séo, naverdade, equac¢des por meio das quais se podem depreender 0s precos
relativos relevantes para proceder a analise dos referidos efeitos. O primeiro
desses precos relativos € obtido diretamente das duas primeiras equacdes:

P _ PRO
E:%E.(lﬂm).(lﬂx) (1)

Como, por defini¢éo, os precos dos beadeablegesultam de uma média
ponderada dos precos dos bens importgye{®u, o que € o mesmo, do
preco dos bens produzidos domesticamente e que competem com as impor-

19 Em tese, é possivel pensar num programa em que as tarifas de importagdo sofrem um corte linear,
porém reduzido em termos percentuais. No entanto, é igualmente pouco provavel o desenho de um
programa de liberalizagdo comercial que ndo contemple uma reducgéo relativamente significativa
da taxa média de protegdo da economia — quer de uma Unica vez, quer de maneira gradual —, a
menos que ela ja ndo seja muito expressiva no momento inicial de implementagédo da reforma.

20 Como a maior parte das barreiras as importagdes costuma ser do tipo ndo-tarifaria, subentende-se
que todas tenham sido “tarifadas” antes de se iniciar o processo efetivo de redugéo das tarifas
aduaneiras. Uma metodologia possivel de reconversao seria comparar o preco dos bens produzidos
no mercado interno com o prego internacional de substitutos mais proximos. Ver Rodrik (1992,
p. 17).

21 Como reconhece Rodrik (1992, p. 16), muitos bens sdo simultaneamente exportados e importados,
0 que muitas vezes dificulta a sua respectiva classificagdo em um ou outro caso.
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tacOes) e dos precos dos bens exportgugigles podem também ser
expressos como:

P = [emi(1 + t,)][ep/(1 + )] = elpp(1 + )] [Pd(1 + )] )

sendo o ponderador dos precos dos bens importaveis. O segundo preco
relativo relevante pode ser expresso pela relacdo entre os precos dos bens
tradeablese nontradeablesobtido a partir da equacéo (2):

P+ t)10 . [p(L + )]
% _ elpn(1+1)] IO[|ox( )l @)

gue nada mais é do que a taxa de cambidZeal.

As equacbes (1) e (3) permitem analisar os impactos alocativos e dis-
tributivos que se desdobram da liberalizacdo comercial, porém de forma
distinta quanto aos setores e grupos afetados. Com efeito, mudancas em
p./p,estéo relacionadas ao grau de liberalizagdo da economia: por um lado,
guanto maior o grau de liberalizacdo comercial, menor esse preco relativo
e, por conseguinte, maior a participacéo das importacdes e exportacdes no
valor do produto agregado, sendo, portanto, reduzido o grau de substituicdo
de importacdes; e, por outro, a reforma comercial, ao tempo que reduz os
precos relativos denotados pela equacéo (1), acentua o conflito distributivo
em todas as industrias que produzem bens tipicanreateables pro-
vocando uma forte realocacdo de recursos nesta direcdo, mas preferencial-
mente para 0s segmentos que dispdem de inequivocas vantagens compara-
tivas ou forte especializacdo decorrente do aproveitamento de economias de
escala. Nesse caso, seguindo o teorema de Stolper e Samuelson (1941), esses
setores tendem a captar expressivo fluxo de rendas reais provenientes das
industrias cujo padréo de eficiéncia produtiva estd muito abaixo dos concor-
rentes internacionais. Mesmo que consigam promover a reestruturacao de
seus métodos produtivos e/ou organizacionais, tais industrias tendem a
perder rendas reais durante o periodo de transicao; caso contrario, a bancar-
rota de empresas tornara inexoravel o agravamento dos niveis de desempre-
go nessas industrias.

22 Essa forma peculiar de definir a taxa de cambio real é utilizada com o propdésito de mostrar como
a sua variacéo ao longo do tempo afeta o processo de alocacdo de recursos na economia. Assim,
um aumento na taxa significa um incremento dos precos domésticos doadesisleselativa-
mente aos dasontradeablefu, o que é o mesmo, uma redugao desses precos relativos, expressos
em délares), o que induz, por conseguinte, a substituicdo de importagdes interna, bem como a
exportacdo. Ver Dornbusch (1988, p. 82-83).
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Matriz para Analise do Processo de Liberalizagdo Comercial

GRUPO DE PRECO  RELACAOCOMO  EXEMPLOS DE SETORES GRUPOS DIRETAMENTE
SETORES DOMESTICO PRECO PRODUTORES DE BENS AFETADOS
(1) ) INTERNACIONAL OU SERVIGOS (Em Termos de
3) REPRESENTATIVOS Distribuicéo de Renda)
(4) (5)
Importaveis Pm =e. p% @+ tm) Bens de capital Industrias substitutivas de
tecnologicamente importagdes com
sofisticados, acentuada desvantagem
componentes eletrdnicos, comparativa (proprietarios
bens de informética e trabalhadores
organizados que atuam
nessas industrias)
Exportaveis Py e. pE Frutas e legumes Inddstrias cuja produgéo
= (incluindo sucos e é fortemente orientada
1+1, condimentos), celulose e para exportacéo
calcados (proprietéarios e
trabalhadores que atuam
nessas industrias)
Nao-Comerciaveis P, - Construgao civil, servigos Setores informais,
(Nontradeables) técnicos e setores trabalhadores

informais

organizados que atuam

nos setores nontradeables
e trabalhadores
nao-organizados

Fonte: Adaptada de Rodrik (1992, p. 16). Exemplos baseados em dados de Moreira e Correa (1996, p. 29-30).
Notacbes: p,, = pre¢o doméstico do bem importavel, p, = pre¢o doméstico do bem exportavel, e = taxa de
cambio nominal; t,, = tarifa equivalente a todas as restrigbes as importag@es (incluindo quotas, barreiras
administrativas etc.); t, = tarifa equivalente a todas as restrig0es as exportagdes; e o0s asteriscos referem-se
aos precos internacionais (expressos em délares).

Ja as mudancas nos precos relag/psestdo mais intimamente vinculadas

aos saldos da balanca comercial (ou aos resultados do balan¢o de pagamen-
tos em transacfes correntes, dado o estoque do passivo externo liquido do
pais): incrementos desses precos relativos implicam maiores saldos positi-
vos na balanca comercial. No entanto, como tais aumentos traduzem-se em
aumento da taxa de cambio real, a liberalizagdo comercial s6 podera ser
considerada bem-sucedida se provocar uma redistribuicdo de recursos em
direcdo aos setorésadeables —constituidos pelas industrias domésticas

gque competem com as importacdes e pelos setores tipicamente exportadores
— e, a0 mesmo tempo, mantiver o ritmo de crescimento macroeconémico,
sem o aparecimento de pressoées inflacionarias. Essa realocacao, porém, sé
sera assegurada se 0 aumento da taxa de cambio namidal vier
acompanhado de um incremento mais que proporcional dos pre¢os dos bens
nontradeables p?® Do contrario, uma reducéo da taxa de cambio real, ao
minar os efeitos pro-competitivos decorrentes da liberalizacdo comercial,

23 Como se pode verificar na equagéo (3), a taxa de cambipypadepende fundamentalmente da
taxa de cambio nominal (localizada no numerador) e dos precos dosdm@radeables pque
estédo denotados no denominador).
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acabaria provocando forte contragéo de industrias domésticas — inclusive as
que detém algum potencial exportador — e redistribuindo rendas em favor
de setoresontradeables.

Entretanto, ainda que sendo repetitivo, € preciso insistir em que os efeitos
diretos da liberalizagdo comercial (estreitamente associada a politica comer-
cial propriamente dita) sao distintos dos derivados da politica cambial: a
primeira penaliza os setores que, embora substituam importacdes, se defron-
tam com a impossibilidade de enfrentar a concorréncia com produtos
importados, mas tende a favorecer os grupos fortemente orientados para
exportacdes; ja a politica cambial, por seu turno, afeta basicamente os pregos
relativos p/p,, pois uma desvaloriza¢cdo da moeda nacional frente a es-
trangeira que se traduza em aumento da taxa real de cambio acarreta
redistribuicdo de rendas reais dos setores ndo afetados pela concorréncia
externa (osnontradeables)para os setoregsadeables,magnificando a
competitividade que venha a ser proporcionada pela prépria liberalizacao
comercial.

E justamente para atenuar esses conflitos que a literatura sobre liberalizacéo
comercial recomenda reiterada e veementemente que a execu¢ao do progra-
ma de reforma seja acompanhada por um aumento da taxa de cambio real
[ver, entre outros, Krueger (1978), Bhagwati (1978), Corden (1987), Mi-
chaely, Papageorgiu e Choski (1991) e Edwards (1993)]. Com isso, pode-se,
também, por um lado, evitar déficits explosivos da conta-corrente do balan-
¢o de pagamentos e, por outro, favorecer a reabsorcdo dos trabalhadores
desempregados, oriundos das industrias altamente protegidas, pelos setores
com vantagem comparativa, notadamente os tipicamente exportadores.
Nesse caso, a desvalorizacao real atua como um mecanismo que permite
nao apenas amplificar a competitividade potencial de setores substitutivos
de importagdes concorrentes, como também estimular o crescimento das
exportacdes?

Nesse contexto, a série de pesquisas empiricas sobre experiéncias de libe-
ralizacdo comercial em diversos paises, coordenada por Michaely, Papa-
georgiu e Choski (1991), comprova que a obtengcdo de algum nivel de
depreciacdo da taxa de cambio real na etapa final do processo da abertura
comercial — contanto que se assegure sua estabilidade no longo prazo —

24 Como acentua Corden (1987, p. 12), “alguma substituicdo de importac&o pode tornar-se econémica
mesmo que anteriormente fosse ndo-econdmica e, desse modo, gerar empregos extras, sendo
beneficiadas as industrias concorrentes com as importag6es que tinham recebido pouca ou nenhuma
protecéo”.
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exerceu um dos papéis mais importantes para magnificar os resultados
relacionados as eficiéncias alocativa e produtiva. Além disso, ao afirmarem
que as desvalorizacbes nominais introduzidas no inicio do processo de
abertura séo o principal mecanismo condutor para a obtencdo de desvalori-
zacoes reais na fase final (p. 196), corroboram a condicao ja anteriormente
apontada por Krueger (1978) e Bhagwati (1978).

Por outro lado, embora 0 métodancertinando garanta a eliminacao dos
conflitos distributivos analisados anteriormente, sua principal vantagem é
que pode, em principio, permitir uma aloca¢do mais eficiente dos recursos
entre os setores da atividade economica, uma vez anunciado o cronograma
de reducdo tarifaria a ser implementado ao longo do tempo previsto para
durar a reforma comercial. Com efeito, desde que os agentes econdémicos
gue operam nas industrias-alvo para retracdo de gravames aduaneiros pos-
sam antecipar decisdes relevantes quanto a reestruturacdo de métodos
produtivos e organizacionais ou ao redirecionamento de recursos de capital
para outras atividades potencialmente lucrativas, é razoavel esperar que 0s
ganhos em termos de eficiéncia produtiva tendam a ser potencializados, ao
passo que os custos sociais de ajustamento seriam arrefecidos.

Velocidade

No que concerne a velocidade de sua implementacao, a experiéncia inter-
nacional oferece evidéncias convincentes de que o processo de liberalizagéo
comercial ndo deve ser nem muito rapido nem demasiadamente lento, a
ponto de se arrastar por longo periodo de tempo. A primeira recomendacéo,
mais ou menos Obvia, justifica-se ndo somente pelo objetivo de evitar um
numero exagerado de faléncias e desemprego em massa de parte da popu-
lacdo economicamente ativa — caso das experiéncias malsucedidas do Chile
e da Argentina nos anos 70 —, mas também porque permite a reestruturacéo
tecnoldgica de setores que, embora temporariamente ineficientes, sejam
potencialmente capazes de vir a recuperar a competitividade mediante
incremento da produtividade do trabalho.

A principal razdo para se evitar que o processo de liberalizacdo comercial
perdure por muitos anos é de ordem politica: quanto mais tempo a tarifa
média demore a convergir em direcao ao piso minimo previamente conce-
bido na etapa de desenho do programa, maior a possibilidade de que sua
execucédo venha a sofrer retrocessos ou mesmo interrupcdo com a prolifera-
¢ado delobbies protecionistas, sobretudo por parte de setores altamente
ineficientes ou que tenham sobrevivido as custas de atividadeseeking.
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E o caso de se concluir, portanto, que a velocidade ideal de implementac&o
do processo de reforma comercial deve ser relativamente theatapn
troppa?® Sendo assim, além de evitar os problemas mencionados, podem
ser reduzidos o0s custos de ajustamento inerentes a realocacdo dos recursos
produtivos, mormente do trabalho, cuja adequacao intersetorial requer,
sobretudo na industria de transformacéo, intenso treinamento e requalifica-
¢ao da méao-de-obra.

4. Politicas Industrial e de Comércio Exterior apos
a Liberalizagdo Comercial: Os Argumentos
Tedricos Modernos %

A discusséo presente na subsecéo “Liberalizagdo Comercial como Maior
Neutralidade na Concesséo dos Incentivos” (p. 33) e em parte da secéo
anterior esteve calcada na idéia de liberalizacdo comercial como a busca de
um regime de comércio em que a concessdo de incentivos governamentais
(tarifas, subsidios, promocao exportadora etc.) fosse caracterizada pela
maior neutralidade possivel relativamente aos grupos econdmicos recepto-
res dos beneficios. Se esse for o caso, teoricamente ndo haveria qualquer
argumento econdmico consistente para justificar a adocdo de mecanismos
de politicas governamentais (quer politicas industriais de corte setorial, quer
politicas ativas de comércio exterior), exceto aquelas que se pautassem por
critérios estritamente horizontais. Em outras palavras, se 0 objetivo da
liberalizacdo comercial for entendido como um processo pelo qual se
procura alcancar a maior eficiéncia possivel na alocacdo dos recursos
produtivos e se esta € lograda por um critérioedgralidadena concessao

de incentivos governamentais, o Unico argumento defensavel para interven-

25 E complicado apontar um exemplo ilustrativo de caso intermediario de liberalizagdo comercial
(nem muito rapido, nem muito lento) quando tomado isoladamente. Moreira e Correa (1996) s6
conseguem classificar a experiéncia brasileira recente como mais lenta que a do Chile, porém mais
rapida que a da Coréia do Sul, porque recorrem — do meu ponto de vista, acertadamente — a
comparagao das trés experiéncias praticas de liberalizagdo comercial.

26 A expressdo “ap6s a liberalizagdo comercial” refere-se a etapa que se sucede a plena im-
plementagdo do programa de reforma do comércio exterior, quaisquer que tenham sido suas
caracteristicas de concepcéo (rapida ou lenta, imediata ou gradual etc.). Evidentemente, seguindo
a visdo norteadora desta sec¢do, isso ndo significa que o processo necessariamente se esgota com
o programa de reforma propriamente dito. Ao contrario, numa perspectiva dinamica e inter-
temporal, rearranjos tarifarios poderéo ser efetuados para mais ou para menos: no primeiro caso,
guando novos mecanismos de protecdo sejam plenamente amparados pela teoria econdmica a
pretexto de resguardar os interesses nacionais; e, no segundo, quando sejam constatados que 0s
gravames aduaneiros vigentes sdo elevados o suficiente a ponto de comprometer as eficiéncias
estéatica e dinamica da economia ou mesmo transformar determinados processos produtivos em
meras atividadesent-seeking
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¢Oes governamentais seria o respaldado na existéncia de inequivocas falhas
de mercadongarket failure}.

No entanto, qguando as hip6teses de existéncia de concorréncia imperfeita,
economias de escala (estaticas e dinamicas) e externalidades econémicas
positivas ndo sdo analisadas teoricamente apenas como meras falhas de
mercadd/ o argumento favoravel a adogao de politicas industriais de corte
setorial é praticamente irrefutavel. As subsecdes seguintes discutem, por-
tanto, os trés casos para a adocdo de politicas industriais, sendo que o
primeiro, por estar assentado especificamente na teoria das falhas de mer-
cado, s6 admitiria a utilizacdo de politicas horizontais, mas os dois Ultimos,
analisados separadamente nas subsec¢fes “Politica Comercial Estratégica”
(p. 50) e “O Argumento das Externalidades Positivas e as Politicas Indus-
triais Ativas em prol do Desenvolvimento Econémico” (p. 56), dizem
respeito justamente aos argumentos modernos em defesa da implementacéo
de politicas industriais setoriais propriamente ditas.

Liberalizacdo Comercial e Falhas de Mercado:
Argumentos para a Prevaléncia de Politicas Industriais
Horizontais

Como analisado em artigo anterior [Nassif (2000)], o argumento das falhas
de mercado esta assentado na evidéncia de que a ocorréncia de imperfeicdes
nos mercados doméstico e externo de produtos e fatores de producéo tende
a produzir divergéncias marginais entre custos privados e sociais (ou, em
contrapartida, entre beneficios privados e sociais) e, por conseguinte, a levar
o funcionamento real da economia a se afastar do mundo 6timo de Pareto.
Nessas circunstancias, a liberalizacdo comercial poderia, entdo, ser inter-
pretada como uma medida de politica econémica que objetiva corrigir as
distor¢Bes agravadas pelo préprio aparato protecionista pre¢fr€ssao

na abordagem neocléssica tradicional a eliminacéo dessas distor¢Ges seria

27 Essa é a postura analitica da corrente neo-schumpeteriana. Como salienta Possas (1996, p. 78),
um dos mais respeitados economistas brasileiros filiados a essa abordagem tedrica, “chega-se a
situagdo paradoxal de que a relevancia teérica do modelequilibrio geraindo é ditada por sua
aderéncia ao real, e as respectivas ‘imperfeigdes’ ou ‘falhas’ de mercado sdo esmagadoramente
mais freqiientes que a situagdo hipotética que corresponde ao modelo ideal. Se a teoria sempre
encontra ‘falhas’, em geral significativas, na aplicacdo de seu modelo ideal, ndo seria o caso de
reconhecer que a falha é dele?”

28 Na literatura neoclassica sobre politica comercial, o grande problema consiste em detectar as
causas que produzem as divergéncias entre pre¢os marginais privados e sociais e o instrumento de
politica publica mais apropriado para debela-la [Meade (1955, Caps. Il e llI)]. Para Corden (1974,

p. 13), caso este seja utilizado de forma inadequada, as intervengbes governamentais tenderiam a
agravar as falhas de mercado, transformando “divergéncias” em “distor¢ées”.
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uma das condicdes requeridas para que a economia como um todo logre
apresentar um resultado em termos de bem-estar o mais préximo possivel
da eficiéncia no sentido de Pareto, 0 argumento de politicas de intervencao
que se baseia na existéncia de falhas de mercado s6 admite 0 uso de ins-
trumentos de politica industrial ou de comércio exterior de corte horizon-
tal 2

E verdade que pelo menos dois argumentos pré-intervencdo nio tanto
ortodoxos terdo sido (parcialmente) assimilados pela teoria neoclassica de
politica comercial: 0 caso para prote¢do da industria nascente e o argumento
da tarifa 6tima. Mas ambos, por terem sido também incorporados as teorias
das falhas de mercado e gecond-bestestdo sujeitos a tais condicdes
restritivas que sua implementacéo préatica acaba amarrada a uma camisa-de-
forca. Com relag&o ao primeiro argumento, reconhece-se que as medidas de
protecao podem ser considerafilast-best® se agalhas de mercadforem
geradas pelo préprio sistema de comércio internacibdat.atraso relativo
(lagging)de uma industria nacional, por exemplo, somente porque a similar
de um outro pais tivesse acumulado e continue assegurando as vantagens de

29 Nessa perspectiva, até mesmo mecanismos de crédito de longo prazo proporcionados por ins-
tituicGes como o BNDES — apenas para lembrar um tipo de instrumento de politica econémica
utilizado no Brasil — poderiam ser enquadradost@onia como politica de corte horizontal. Afinal,
para essa abordagem, a existéncia do BNDES s6 (ainda) se justifica em virtude da existéncia de
graves falhas no funcionamento do mercado de capitais brasileiro, que permanece incapaz de
mobilizar e centralizar poupangas internas e externas para fins de financiamentos de longo prazo,
mormente do investimento produtivo. Todavia, como as indlstrias prioritarias para financiamento
estdo sujeitas a critérios estabelecidos pela politica econdiaicasenswou ao planejamento
estratégico interno do BNDESricto sensytais politicas de crédito possuem, praticg algum
enviesamento de cunho setorial.

30 E preciso advertir, no entanto, que o instrumento s6 é considdiratbestno conjunto das
hierarquias de politicas econémicas disponiveis (internas e externas), mas ndo com respeito aos
resultados idealmente esperados numa eventual situagcéo em que a economia alcancasse a eficiéncia
no sentido de Paretoselucdo utdpicana terminologia original de Meade (1955, p. 8). Ou seja,
na teoria dassecond-besb uso de politicas econdmicas ativas produz resultados sempre inferiores
aos que seriam alcancados em eventual regimkidsez-faire condicao suficiente — embora
reconhecidamentetépica— para que a economia maximize a eficiéncia compativelmente com o
critério de Pareto. A mesma adverténcia valera para o argumento da tarifa 6tima. Ver também, a
esse respeito, Corden (1974, Cap. 2).

31 O argumento para protecdo da industria nascente, conforme elaborado originalmente por List
(1841), ndo continha as condi¢des restritivas impostas por John Stuart Mill, um dos economistas
liberais classicos que defendeu explicitamente esse caso para protecionismo. Mill (1848, p. 382)
recomendava — sob meu ponto de vista, acertadamente — que a medida se limitasse a “casos em que
ha bons motivos de garantia de que a atividade que a taxa favorece tenha condigdes de dispenséa-la,
depois de algum tempo; além disso, nunca se deve permitir que os produtores internos esperem que
a taxa protecionista seja mantida para eles além do periodo necessario para uma tentativa honesta
daquilo que sdo capazes de realizar”. Em outras palavras, e guardadas as devidas modificacdes
temporais, Mill advertia que os incentivos fossem concedidos de forma extremamente seletiva e
temporaria, sujeitando-se os setores contemplados a rigorosa disciplina, mediante exigéncia de
performancele varios tipos, como redugéo de custos, aprimoramento da qualidade dos produtos,
esforgo exportador etc., bem como ameaga de retirada dos incentivos caso ndo houvesse evidéncia
de melhora dos resultados.
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ter sido a pioneira, justificaria para aquela a protecdo da industria nascente.
Nesse caso, desde que haja expectativas de reducdo de custo ao longo do
tempo a medida que o conhecimento se acumule dinamicamente pelo
aprendizadaléarning bydoing), o uso de tarifas aduaneiras, subsidios e/ou
outros instrumentos complementares poderia maximizar o bem-estar nacio-
nal no longo prazo.

Entretanto, a literatura neoclassica costuma apontar para os riscos de uma
possivel ndo-internalizacdo dearning-by-doing em virtude do virtual
aparecimento de novéalhas de mercad@alta de informacéo dos empre-
sarios e do proprio governo sobre retornos privados e sociais futuros,
imperfeicbes no mercado de capitais, entre outras), o que poderia levar a
inddstria protegida a operar com elevado nivel de ineficiéncia, ou mesmo
fada-la ao fracasso [Corden (1974, Cap. 9)].

Relativamente ao segundo argumento, a politica comercial poderia também
atuar como um instrumenfirst-bestquando eventual deterioracdo dos
termos de troca de um setor no qual existam inequivocas vantagens compa-
rativas pudesse ser compensada pela ado¢ao de uma tarifa étima. De todo
modo, segundo a adverténcia de Mill (1848), o formulador original do
argumenté? a adocao da tarifa 6tima s6 poderia apresentar resultados
eficazes para determinado pais se este detivesse poder de monopolio sufi-
ciente para influenciar os precos relativos de bremeablesno mercado
internacional, situacdo raramente encontrada no mund® real.

Assim, na perspectiva neoclassica, ndo basta apenas reconhecer que existam
forgas intramercado que desviem o sistema econémico do equilibrio consis-
tente com a eficiéncia paretiana. E preciso identificad-las corretamente, a fim
de evitar que a utilizacdo inadequada de um instrumento de politica gover-
namental provoque e/ou agrave distor¢des no sistema de precos relativos.
Em outras palavras, é preciso saaerjori, se o foco das divergéncias entre
custos privados e sociais provém do mercado doméstico ou internacional.

32 Evidentemente, o ternfust-bestsequer aparece na terminologia utilizada por Mill, mas sim na
literatura neocléssica de politica comercial, sobretudo em Meade (1955), que elaborou pioneira-
mente a teoria deecond-best

33 Apesar de raro, € possivel encontrar alguns casos histéricos de aplicacéo desse requisito de politica
comercial. O exemplo brasileiro mais conhecido € o inerente ao Acordo de Taubaté, de 1906, que
consistiu na incidéncia de uma tarifa marginal sobre as exportagfes de café, visando transferir
renda dos consumidores estrangeiros e, a0 mesmo tempo, minorar os efeitos adversos dos pregos
internacionais do café num tempo em que o Brasil era praticamente monopolista desse produto no
mercado mundial. No entanto, como mostrou Furtado (1959), tal politica, juntamente com a
retencdo de estoques excedentes do produto, teve o inconveniente de estimular a producéo potencial
de café no Brasil (além de atrair o interesse de outros produtores estrangeiros), tornando a crise
per seum problema “estrutural”.
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Sendo assim, falhas de mercado geradas internamente devem ser cor-
rigidas estritamente por meio da utilizagdo de mecanismos da politica
econdmica doméstica (subsidios a producao e/ou a pesquisa e desenvolvi-
mento, treinamento da forca de trabalho etc.). A sugestédo neoclassica € que,
para cada divergéncia marginal entre custos privados e sociais, haveria uma
hierarquia de politicas econdmicas a serem adotadas, comecando da 6tima
(first-best)em direcéo as subdétimasetond-best, third-bestc.). Quanto

mais inapropriados forem os instrumentos adotados para corrigihas

de mercadexistentes, maiores as distor¢des na produg¢do, ou no consumo,
ou no mercado de trabalho, ou no setor exportador etc. [Corden (1974, p.
28-31)].

Assim, por exemplo, ndo seria sensato, do ponto de vista da eficiéncia
econdmica, utilizar a politica comercial para compensar eventual perda de
vantagens comparativas em uma situacdo hipotética em que o custo margi-
nal privado do trabalho excedesse 0 seu custo de oportunidade social. Uma
tarifa aduaneira, por exemplo, teria efeitos estaticos adversos sobre o
mercado doméstico, provocando reducdo do consumo e criando um Vviés
antiexportador. A melhor politica nesse caso nao seria nem mesmo um
subsidio governamental sobre a producéo da industria (que seria apenas um
second-be¥t mas sim aquele que incidisse diretamente sobre o custo da
mao-de-obra, que tera sido a fonte primaria da referida divergéncia [Corden
(2974, p. 29)].

Oligopdlio, Economias de Escala e Externalidades
Tecnoldgicas: Os Argumentos Favoraveis a Politicas
Industriais Setoriais depois da Liberalizagao Comercial

Um dos poucos consensos existentes nas diferentes correntes tedricas em
Economia Internacional é a evidéncia de que as estruturas de mercado dos
sistemas econdémicos capitalistas modernos — mormente o setor manufatu-
reiro — sdo caracterizadas predominantemente por padrdes de concorréncia
imperfeita. Assim sendo, boa parte da literatura sobre liberalizagdo comer-
cial, ao enfatizar os aspectos estaticos concernentes a eficiéncia econémica,
sustenta que, além dos efeitos nefastos criados pelo excesso de prote¢cédo —
ja analisados no item anterior —, economias que tenham sido expostas a
longos periodos de protecéo terdo exacerbado as ineficiéncias estruturais de
determinados setores produtivos que, embora regidos por praticas eminen-
temente oligopolisticas (barreiras estratégicas a entrada de concorrentes
potenciais, publicidade e propaganda, beneficios associados ao uso de
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marcas e patentes etc.), estdo sujeitos a obtencao de economias de escala,
sobretudo aquelas derivadas de indivisibilidades técnicas.

De fato, a protecédo exagerada e prolongada por décadas a fio, ao provocar
excesso de entrada de firmas e, por conseguinte, forte fragmentacéo das
fatias de mercado individuaimérket-shareem industrias que se pautam

pela proeminéncia de economias de escala em nivel de plantas produtivas,
acaba levando a maior parte dos competidores incumbentes a operar com
volumes de producado bem aquém da escala minima eficiente da planta. Esse
fenbmeno, que passou a ser conhecido na literatura cawal-in [cf.
Horstmann e Markusen (1986)], fica agravado pelo fato de que a baixa
competicdo externa em setores oligopolizados acaba permitindo que as
firmas incumbentes operem com margens de lucro dirask{up extre-
mamente superiores as praticas vigentes no mercado internacional. Nesse
caso, o papel fundamental da liberalizacdo comercial é, via maior discipli-
namento exercido pela concorréncia internacional, pressionar a saida de
firmas ineficientes do setor e, consequientemente, facilitar o alcance da
escala minima eficiente por parte das incumbentes finais, mediante o incre-
mento do grau de concentracdo industrial (pressupondo que havera um
movimento de entradas e saidas da indUstria que acabard provocando,
provavelmente, a saida liquida de firmas ineficientes).

No entanto, como provocativamente notou Rodrik (1988), as préprias
ambiguidades inerentes a teoria do oligopélio podem colocar em xeque a
precisdo dessa conclusdo. Com base em estimativas empiricas do grau de
concentracao industrial médio na indUstria manufatureira de alguns paises
em desenvolvimento, em anos selecionados das décadas de 60 e 70, o autor
concluiu que eles apresentavam graus médios de concentragdo bastante
superiores (sendo lideres o México, com 73%, e o Brasil, com 72%) aos de
paises desenvolvidos como Estados Unidos (40%) e Francga (28%). Lem-
brando que grau de concentragdo ndo € o Unico nem o mais relevante
indicador estatistico para avaliar a condutgerformancedas firmas que

atuam nesses mercados, Rodrik conjectura que nos paises em desenvolvi-
mento, em que pese o fato de as estruturas industriais se pautarem pelo uso
de técnicas intensivas em capital, as economias de escala acabariam perden-
do importancia caso fossem utilizadas técnicas poupadoras de capital,
ensejadas pelos custos relativos mais baixos da mao-de-obra. O problema,
nessas circunstancias, é que a liberalizagdo comercial pode eliminar o
excesso de firmas ineptas, mas as incumbentes podem nao convergir a
producéo para a escala minima eficiente caso a producao da industria como
um todo se reduza num ritmo relativamente maior do que a penetracao das



50 POLITICA INDUSTRIAL APOS A LIBERALIZAGAO DO COMERCIO EXTERIOR

importacfes. De todo modo, esse dilema s6 pode ser elucidado caso a caso,
em cada experiéncia individual de liberalizacdo comercial [ver Rodrik
(1988, especialmente p. 111-12%)].

Conjecturas a parte, pelo menos em perspectiva estética, se na pratica as
estruturas industriais forem caracterizadas pela existéncia de oligopdlios
gue produzem bens diferenciados, cujas plantas estdo, ademais, sujeitas a
obtencdo de economias de escala e de escopo na producgédo, em principio nao
haveria qualquer razdo econdmica para justificar o uso de instrumentos de
politica comercial para incentivar ou protegé-los contra a concorréncia
externa no periodo pos-liberalizacdo. Com efeito, caso houvesse protecéo
nesses casos, as firmas, ao defrontarem-se com dificuldades de racionali-
zar suas respectivas plantas em termos glébegsluziriam fortemente a
especializacdo em nivel da planta e, por conseguinte, a competitividade
internacional emanada do aproveitamento de maiores escalas na producgao.
Numa palavra, seriam reduzidos sobremaneira 0s ganhos de comércio
intra-industrial [Neary (2001, p. 8-9)].

No entanto, pelo menos dois argumentos modernos para a protecdo da
industria local jA& podem ser considerados rigorosamente amparados pela
teoria da politica comercial: o primeiro, de roupagem mais estatica, diz
respeito a chamada “politica comercial estratégistategic trade poli-

cy); e o segundo, com implica¢des essencialmente dindmicas, destaca o uso
de politicas comerciais e/ou de incentivos que, por fomentar inddstrias
locais (em geral, de alta tecnologia) capazes de gerar e difundir externali-
dades tecnoldgicas e/ou economias dindmicas de escala, tendem a ampli-
ficar os efeitos de encadeamento intra-setoriais e intersetoriais, ao tempo
gue aceleram o ritmo de progresso técnico e de desenvolvimento da econo-
mia como um todo.

Politica Comercial Estratégica

O argumento da politica comercial estratégica foi originalmente formulado
nos artigos ja classicos de Spencer e Brander (1983) e Brander e Spencer
(1985). Dada a importancia desse caso recente para a protecdo de industrias

34 Apesar dessas observagdes, Rodrik (1988, p. 115) reconhece o fendromwveddim como uma
das herangas decorrentes do excesso de protecédo, que tende a produzir efeitos adversos sobre a
eficiéncia econémica da industria.

35 Estamos assumindo implicitamente um mundo em que a concorréncia global é dominada pela
proliferacéo de firmas multinacionais, responsaveis pela maior parte do comércio mundial de bens
manufaturados.
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nacionais, convém apontar as principais definicdes e pressupostos neces-
sarios para garantir a validade das conclus6es normativas do modelo:

a industria é caracterizada por um duopélio em que as firmas doméstica
e estrangeira competem pelo mercado global; mesmo que exista demanda
nos respectivos mercados domésticos, esta ndo € volumosa o bastante
para tornar rentaveis os fluxos de producdo, em virtude das elevadas
economias de escala requeridas para manter em marcha a operacao das
plantas; para simplificar ainda mais o0 modelo, pressupde-se que a deman-
da doméstica seja igual a zero;

trata-se de firmas tipicamente exportadoras, de modo que o fluxo de
importacdes é suficientemente exiguo para abalar o grau de competicéo
no mercado domeéstico;

a industria é estratégica em trés sentidos: primeiro, porque, face ao
expressivo volume de gastos em pesquisa e desenvolvimento (P&D)
requerido para assegurar a posicdo dominante dos respgtdyerss
assegura um fluxo continuo de inovacdes intra-setoriais; segundo, por-
gue, em vista dos encadeamentos tecnolégicos para frente e para tras,
acirra a concorréncia e impulsiona inovacfes nas industrias correlatas; e,
terceiro — como decorréncia do anterior —, porque diflamiléovers
tecnoldgicos ao longo dessas industrias, potencializando o ritmo de
desenvolvimento da economia como um t&do.

trata-se de padrédo de concorréncia eminentemente oligopolistico em que
cada firma adota comportamento estratégico dominante de tipo Cournot:
assim, cada uma escolhe a quantidade produzida necessaria para maxi-
mizar seu lucro seguindo a regra de otimiza¢do neoclassica em oligop6-
lio, qual seja, iguala a receita margif¥, ao preca, independente-

36

Essa definicdo é menos relevante para o argumento da politica comercial estratégica propriamente
dito — conforme analisado adiante — do que para o uso de politicas em prol do aumento da taxa de
crescimento de longo prazo. De qualquer forma, é conveniente notar que o conceito moderno de
indUstria estratégica esta antes relacionado aos impactos “schumpeterianos” dela decorrentes (isto
é, tecnologicos) do que aos efeitos “keynesianos” (ou seja, meramente quantitativos em termos de
geracao de renda e emprego no curto prazo). Nessa perspectiva, podem ser enquadradas no rol de
estratégicas industrias como aeronautica, microeletronica e de telecomunicagdes, mas néo auto-
mobilistica e de bens eletronicos de consumo de tecnologia difundida. Para se dar uma idéia
comparativa das proposi¢cdes normativas de estratégias desenvolvimentistas tradicional e moderna,
enguanto no livro classico de Hirschman (1958) o alvo das medidas de politicas industriais deveria
recair preferencialmente em industrias capazes de gerar efeitos de encadeamentos quantitativos
para frente forward linkagey e para tras lfackward linkagés livros como os de Dosi, Pavitt e

Soete (1990), Grossman e Helpman (1991), Scherer (1999) e Rodrik (1999) priorizam o estimulo a
inddstrias com potencialidade de criar e difundir inovacdes.
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mente da escolha da rival (cada uma assume que o preco da concorrente,
ainda que seja fixado individualmente, € assumido como dado); e

» existem dois paises (suponhamos, Brasil e Canadd), cujas empresas
competem pela venda de aeronaves de médio porte (para transporte de
até 100 passageiros) em terceiros mercados na economia global; o pres-
suposto fundamental é que o governo de um dos paises — digamos, do
Brasil — tem credibilidade e informacdes suficientemente relevantes
sobre a estrutura e 0 padrao de competicdo da industria para fixar um
subsidio a exportagdo do bem e se antecipar ao processo de decisdo de
producdo das firmas brasileira e canadense (denominadas Embraer e
Bombardier, respectivamente); nesse caso, dadas as gigantescas econo-
mias de escala requeridas para tornar rentavel a operacdo da planta, a
firma brasileira subsidiada seria induzida a prodaziesda decisao de
producao da rival canadense.

Isso posto, suponha-se que a Embraer e sua rival Bombardier concorram no
mercado internacional pela venda de aeronaves comerciais de médio porte
(até 100 passageiros). Ambas as empresas operam com estruturas de custos
e de precos bastante semelhantes, sendo que conseguem alcancar a escala
eficiente da planta (ou seja, conseguem minimizar os custos médios de curto

e longo prazos) quando produzem entre 150 e 200 aeronaves por ano, ao
custo de US$ 16,5 milhdes por unidade produzida.

Embora as duas empresas possam ser consideradas praticamente duopolistas
no mercado internacional, a forte concorréncia entre ambas e a elevada
producéo requerida para que cada uma possa cobrir 0s custos unitarios de
producdo, frente ao tamanho do mercado global, sdo caracteristicas que,
muitas vezes, assemelham a estrutura desse mercado a um monopdlio

37 O restante da apresentagdo do argumento é uma aplicagdo do modelo teérico ao conhecido caso
real ocorrido na década de 90, adaptdil@ementepelo autor deste artigo, com base no exemplo
original formulado por Krugman (1987). Curiosamente, por haver exemplificado o argumento para
politica comercial estratégica com uma hipotética guerra concorrencial entre a Boeing e a Airbus
nesse famoso artigo, Krugman acabou sendo iluséria e involuntariamente identificado como o
suposto “pai” do referido caso para a defesa do protecionismo. Na coletanea de artigos reunidos
em outro trabalho [ver Krugman (1996, p. 30)], ele comenta ironicamente que (referindo-se ao livro
de Clyde Prestowitz JrTrading places: how we allowed Japan to take the e York: Basic
Books, 1988): “Prestowitz’s central assertion is that the theory of strategic trade policy, which he
for some reason thinks | invented in a paper about aircraft competition (the actual inventors were
James Brander and Barbara Spencer, who never mentioned aircraft), justifies aggressively inter-
ventionist trade policies”. Com esse comentério, Krugman procurou ndo somente expor a desin-
formagao de certos circulos académicos nos Estados Unidos acerca da literatura recente sobre
politicas comerciais, como também isolar as proposi¢des normativas dela emanada de programas
com cunho pesadamente ideoldgico ou nacionalista.
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natural. Nesse caso, o desenvolvimento do projeto e a producéo de uma nova
aeronave estdo sujeitos a substanciais economias de escala na produgéo, de
modo que o lucro final de cada uma delas depende em parte do que tenha
feito a outra. A seguinte matriz day-off(matriz de resultados) apresenta

os resultados do jogo, em termos de lucros extraordinarios (ou prejuizos)
para ambas as empresas — expressos em milhdes de dolares —, dependendo
cada resultado das estratégias e reacdes simultaneas das firmas nesse mer-
cado:

EMBRAER
Produz Nao Produz
BOMBARDIER
=30 0
Produz
-30 350
350 0
Nao Produz
0 0

Admita-se, entdo, que seja econdmico apenas uma Unica empresa produzir
a nova aeronave, de tal forma que aquela que tenha tomado primeiro a
decisdo de produzi-la acabe induzindo a rival a nao faZéslaponha-se

que a Bombardier, ao tomar a decisao inicial de produzir, em resposta a uma
grande encomenda de aeronaves no mercado internacional, consiga, de fato,
induzir a Embraer a ndo produzir qualquer quantidade adicional de aerona-
ves (isto é, obrigue a empresa brasileira a operar com producao zero). Nesse

38 No modelo original de Brander e Spencer (1985), embora a indudstria seja configurada como
duopdlio, ndo ha mencéo explicita a hipétese de que o setor tenha caracteristicas de monopélio
natural. Nesse caso, a decisao de produzir a aeronave por parte de uma das firmas concorrentes
ndo implicaria necessariamente producdo zero por parte da rival. No entanto, a hipotese de
industria assemelhada a monopdlio natural ndo modifica, em esséncia, o resultado do modelo
original, qual seja, o de que a decisao estratégica de uma das firmas de pesdegijue a outra
concorrente do outro pais o faga implica a redugdo da producgéo e a transferéncia de parcela dos
lucros extraordinarios desta Ultima para a que tomou a deciséo de produzir primeiro. Ver também
Krugman (1987, p. 134-137) e Helpman e Krugman (1989, p. 88-97).
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caso, o resultado do jogo estratégico serd (Embraer, Bombardier) = (US$ 0,
US$ 350 milhdes), ou seja, a Bombardier captaria a totalidade dos lucros
extraordinarios da industria no mercado internacional.

No entanto, o governo brasileiro, percebendo que a indlstria aeronautica é
estratégica para o desenvolvimento do pais, pode alterar o resultado do jogo,
desde que consiga anunciar um subsidio crivel & empresa brasitesa

que sua rival decida novo fluxo de producdo de aeronaves. Imagine-se,
entdo, que o Eximbartirasileiro conceda um subsidio total de US$ 35
milhdes ao financiamento a exportacdo de aeronaves, por meio da equali-
zacao das taxas de juros brasileiras (em dolares) a taxa de juros internacional,
conseguindo, com isso, deslocar toda a demanda internacional da Bombar-
dier para a Embraer (supondo, evidentemente, que a curva de demanda no
mercado internacional tenha permanecido inalterada). Com isso, 0S novos
resultados provaveis em termos de lucros extraordinarios (ou prejuizos)
aparecem na matriz gy-offsseguinte, mas, dadas as hipéteses do jogo,
apenas um sera concretizado: (Embraer, Bombardier) = (US$ 385 milhdes,
US$ 0)%°

EMBRAER
Produz Nao Produz
BOMBARDIER
5 0
Produz
-30 350
385 0
Nao Produz
0 0

39 Como bem lembrado por um dos pareceristas andnimos deste artigo, com a “politica comercial
estratégica” o governo brasileiro consegue alterar as caracteristicas inicialmente estaticas do jogo
numa estrutura seqilencial dinAmica em que o embate competitivo entre as firmas mais se assemelha
ao comportamento estratégico de tipo Stackelberg.
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Assim sendo, Brander e Spencer (1985), ainda que assentados na teoria do
second-bestlemonstram a proposi¢éo basica de que, dados 0s pressupostos
e hipéteses do modelo, um subsidio a exportacdo do bem sera inequivoca-
mente 6timo, porque) reduz o preco internacional do produto em questao;

e b) aumenta o lucro supranormal da firma doméstica as custas da reducéo
das rendas extraordinarias excedentes da firma estrangefi-ghif-

ting).*° E preciso ressaltar que o objetivo da politica comercial estratégica
ndo é necessariamente entrar em guerra comercial bilateral com paises
estrangeiros, mas preservar industrias onde a concorréncia imperfeita exis-
tente e a presenca de gigantescas economias de escala envolvidas — nédo
bastasse sua inequivoca vocacdo para desencadear efeifmioders
fomentando economias de aglomerdt€aaondicionam o posicionamento
estratégico inicial da(s) firma(s) de um pais, tornando o préprigEgse

entre os parceiros desigual.

E evidente que uma eventual retaliagdo por parte do governo estrangeiro —
hipétese altamente provavel de acontecer, dado o carater estratégico da
inddstria para o desenvolvimento nacional — poderia desencadear uma
guerra comercial entre os paises, cujo equilibrio final s6 poderia ser deter-
minado sob coordenacao da instituicao internacional encarregada dos acor-
dos multilaterais de comércidNo entanto, € preciso insistir, uma vez mais,
gue o objetivo da “politica comercial estratégica” ndo é estimular guerras
comerciais entre parceiros globais. A propdsito, Krugman (1987) comenta-
va que o provavel “dilema de prisioneiro” aqui seria de outro tipo, ou seja:
se dois paises protegem, ambos perdem; mas, se um protege e o outro nao,
perde este ultimo.

Além disso, como salientam Helpman e Krugman (1989, p. 92), seria
equivocado interpretar o aspegqioofit-shifting decorrente do subsidio
governamental como uma pratica neomercantilista, uma vez que “o ponto
central € que esse caso para intervencdo no comércio internacional é
justificado pela divergéncia entre o retorno privado marginal e o retorno
social marginal”, requerendo, portanto, que o governo passe a atuar ativa-
mente, antecipando-se a decisao das firmas envolvidas e fechgado o
competitivo existente entre elas. Nesse caso, o papel fundamental do gover-
no é promover a exportacao valendo-se da concessao de um nivel étimo de
subsidios que, respeitados os esfor¢os tecnoldgicos da(s) firma(s) domés-
tica(s), assegurem sua lideranga no mercado global.

40 Ver a demonstracdo matematica da proposi¢éo em Brander e Spencer (1985, p. 87-88).

41 Esse ponto sera objeto da préxima subsecéo.

42 O problema da retaliacéo foi analisado tanto por defensores, como Krugman (1987), quanto por
criticos, como Bhagwati (1989), desse caso moderno para protegao.
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Apos a publicacdo dos trabalhos seminais de Brander e Spencer, uma
profusédo de artigos foi publicada sobre o téhiielpman e Krugman (1989,

p. 97-102), por exemplo, demonstraram que, se as firmas guiam-se por
estratégias competitivas dominardéda Bertrand — ou seja, competem por
precos —, em vez do subsidio a exportacdo, a politica étima seria uma tarifa
sobre a exportacéo.

Num dos mais recentgsapers sobre a eficacia da politica comercial
estratégica, Leahy e Neary (2001), além de confirmarem os resultados
anteriores, aplicam a hipétese de concesséo de um subsidio ao investimento
a diversas estratégias em oligopdlio, para concluirem que esse instrumento
revela-se tdo robusto como regra de politica 6tima a ponto de quase valer
como caso geral. Tal concluséo, ao menos, néo colide com um problema de
ordem prética: o fato de o subsidio ao investimento, notadamente aos gastos
em P&D, ser um dos poucos mecanismos de politica industrial aceito pela
ordem multilateral regida pela Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).
De fato, a experiéncia internacional tem revelado uma preferéncia, posta em
pratica pela maior parte dos paises em desenvolvimento, por subsidios
diretos ao investimento, quer por meio de créditos diretos ou renuncia fiscal
(a0 pagamento de impostos sobre o lucro, sobre o valor agregado etc.), quer
por meio de subsidios a P&D propriamente ditos.

O Argumento das Externalidades Positivas e as Politicas Industriais
Ativas em prol do Desenvolvimento Econdmico

O reconhecimento da importancia exercida pelas economias externas posi-
tivas é bastante tradicional na teoria econdmica, remontando a Marshall,
gue, nos seuBrincipios de economiél890), ressaltava que “um cresci-
mento da escala geral de produg&o naturalmente aumenta as economias nao
dependentes diretamente do porte individual das casas de negécio. As mais
importantes resultam do crescimento dos ramos de inddstria conexos, 0s
guais se ajudam mutuamente, seja porque centralizados na mesma localida-
de, seja em qualquer caso porque se utilizam das facilidades modernas de
comunicacdo oferecidas pelo transporte a vapor, pelo telégrafo e pela
imprensa” (p. 267). Esse conceito, ao qual Marshall confere carater es-
sencialmente dinamico, foi sendo paulatinamente reelaborado por Young
(1928), Rosenstein-Rodan (1943), Scitovsky (1954) e, principalmente, Hirs-

43 Além do polémico artigo de Krugman (1987) e da elegante réplica de Bhagwati (1989), ver também
Brander (1995), Maggi (1996 e 1999) e Leahy e Neary (2001).

44 Ver estudo realizado pelo International Data Corporation (2001) sobre a pratica internacional de
concessao de incentivos governamentais no setor de semicondutores.
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chman (1958), que o incorporou como hip6tese nuclear em seu modelo
estratégico de desenvolvimento econdnico.

Embora o argumento nunca tenha perdido forca como um dos motores
plausiveis para explicar o ritmo de desenvolvimento entre industrias cor-
relatas e, dependendo dos efeitos conexos, do préprio ritmo de desenvolvi-
mento da economia como um todo, o fato € que, com as novas teorias de
crescimento endégeno — no campo ortodoxpcom o revigoramento das
teorias neo-schumpeterianas sobre desenvolvimento econémico — na abor-
dagem heterodo%a— ou mesmo com os trabalhos de Porter (1985 e 1990)
realgando o conceito de “competitividade sistémica” — na area de Adminis-
tracdo —, a hipétese ganhou ainda maior félego, sobretudo porque a énfase
recaiu nas economias externas que se manifestam pela disseminacdo de
inovagdes tecnoldgicas ao longo de atividades com ou sem canais de ligacdo
entre cadeias produtivas.

Dada a abrangéncia do conceito, é possivel identificar quatro formas prin-
cipais com gque se manifestam os efeitos de economias externas positivas:
a) pelo incremento do valor adicionado agregado resultante do adensamento
de cadeias produtivas conexas, a medida que investimentos em determina-
das industrias produzem efeitos de encadeamento para frente e para tras,
guer em termos intra-setoriais, quer em termos intersetoriais [cf. Hirschman
(1958)]; b) pela difuséo de progresso tecnolégico emanado das industrias
de alta tecnologia — consideradas criadoras de inovpgéexcellence-

para segmentos conexos igualmente intensivos em conhecimento e tecno-
logia e, dai, para os demais setores da atividade econbmica [cf. Dosi, Pavitt
e Soete (1990), Grossman e Helpman (1991) e Freeman e Soete €997)];
pelas conexdes entre ciéncias basicas e aplicadas que se manifestam por
meio de canais diversos como universidades/universidades, universida-
des/laboratérios empresariais de P&D ou mesmo empresas/empresas [cf.
Nelson (1996)]; ed) pela disseminacdo de economias de aglomeragao
industriaigclusters)impulsionadas pelalocaliza¢céo de industrias intensivas
em escala e/ou elevado potencial inovador em determinado espago econd-
mico-geogréfico [cf. Krugman (1991)].

45 O papel das economias externas positivas e suas implicagdes de politicas industriais (notadamente
“horizontais”) para o caso brasileiro foram também analisadas em Lima, Nassif e Carvalho Jr.
(1997).

46 Os trabalhos seminais séo de Romer (1986 e 1990) e Lucas (1988), mas no de Grossman e Helpman
(1991) a hipétese é ampliada para o contexto de economias “globalizadas”.

47 O trabalho mais completo nessa abordagem é o de Dosi, Pavitt e Soete (1990).
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Evidentemente, a mera identificacdo de qualquer uma dessas fontes de
externalidades positivas ndo ampaea seo apoio governamental a indus-

trias em que as mesmas estejam presentes. No entanto, levando-se em conta
aimportancia das industrias intensivas em tecnologia para o desenvolvimen-
to econdémico nacional, pelo menos uma hipétese forte reforca a conclusao
normativa de que as atividades inovadoras nem sempre deveriam ficar ao
sabor do livre jogo das forcas de mercado: a de que, em virtude do elevado
grau de incerteza e risco quanto a possibilidade de captura parcial ou total
dossunk costinerentes ao esforco inovador pregresso em termos de lucros
extraordinarios futuros, o total dos gastos empreendidos pelas firmas domés-
ticas com P&D pode direciona-las para uma uma posicao subdétima, quando
comparada a média internacional em indUstrias congéfiddesse caso,

ndo obstante qualquer uma das fontes de externalidades listadas no paragrafo
anterior possa influenciar a taxa de crescimento da economia no longo prazo,
apenas a do itemconfiguraria um caso imediato para a ado¢ao de politicas
industriais ativa$?

Sendo assim, em perspectiva ampla, o papel do Estado € criar um ambiente
institucional propicio a criacdo e difusdo de inovagbes no ambito das
atividades produtivas, de modo a potencializar a taxa de crescimento de
longo prazo da economia como um todo. Em perspectiva mais restrita, no
entanto, como sao o0s setores de alta tecnologia que detém o maior potencial
para gerar e difundir inovac¢des, mas os sinais de mercado tendem a produzir
uma alocacéo ineficiente de recursos para esse fim, a hipétese de existéncia
de economias externas dinamicas reforga sobremaneira o argumento em prol
de politicas industriais verticais favoraveis aquelas industrias. Em outras
palavras, por serem consideradas as atividades mais dinamicas da economia,

48 Uma das razdes que levam as firmas a se pautarem por gastos sub6timos em P&D esté relacionada
ao fato de que parte dos resultados dos esforgos inovadores acaba sendo apropriado por firmas
rivais da industria ou de setores correlatos, em virtude do transbordamento das externalidades
tecnoldgicas para além dos limites da empresa que langou a inovagao [Arrow (1962)]. No entanto,

é licito ponderar que, nas atividades em que é reduzida a possibilidade de inovar por engenharia
reversa (como em indistrias altamente sofisticadas em conhecimento e tecnologia, tais como a
aeroespacial e a de equipamentos de telecomunicacdes), os gastos em P&D estdo fortemente
correlacionados com a total apropriabilidade dos lucros extraordinérios.

49 Como ressalta Krugman (1988), o argumento “popular” para a defesa de politicas verticais
favoraveis a setores que maximizam o valor adicionado ndo merece amparo analitico, uma vez que,
por serem, em geral, fortemente intensivas em capital e requererem elevada taxa de capital-produto,
o0 incremento dos investimentos nessas indUstrias pode ndo apenas aumentar o desemprego, Como
também reduzir o crescimento econdmico. A idéia de encadeamentos para frente e para tras pode
ser importante, mas, pelas mesmas razdes anteriores, nem sempre uma inddstria com elevado
potencial indutor de setores correlatos é a mais adequada para promover o crescimento e 0 emprego
em niveis sustentaveis a longo prazo [ver Krugman (1988, p. 268-272)]. Quanto as fontes dos itens
c ed, em grande parte dos casos (embora ndo necessariamente) estédo relacionadas a forma de
externalidade do iterh.
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as industrias de alta tecnologia acabam por merecer um papel privilegiado
por parte do poder publico, sob pena de comprometer o potencial de
desenvolvimento econémico nacional.

Entretanto, se, por um lado, a ineficiéncia do funcionamento do mercado na
alocacdo de um fluxo 6timo de recursos para P&D reforca o argumento
tedrico para a implementacgéo de politicas industriais nas industrias tecno-
logicamente mais dindmicas, por outro, ndo se encontram no referencial
analitico indicac@es claras do instrumento mais adequado para evitar que o
custo social da protecdo no curto prazo exceda os beneficios sociais no longo
prazo. Apesar disso, o recurso a andlise das transformacfes recentes do
progresso técnico, da mudanca das estratégias das empresas multinacionais
e das experiéncias recentes de industrializacdo em paises em desenvolvi-
mento, em perspectiva comparada, pode fornecer as pistas mais seguras para
encontrar os instrumentos de politica econdmica convenientes para esse
objetivo.

As notorias mudancas ocorridas na economia mundial desde o inicio da
década de 80 — dentre as quais figuram como mais importantes a transicao
(e posterior hegemonia) para 0 novo paradigma tecnoeconémico baseado
nas tecnologias microeletronica e da teleinformacédo [cf. Perez e Soete
(1988)], a forte liberalizacao global que a ela se seguiu e, como decorréncia
de ambas, uma guinada nas estratégias das empresas multinacionais, as
quais, antes orientadas predominantemente para a obtencéo de vantagens
com a exploracdo do mercado interno potencial dos paises hospedeiros,
passam a ter como alvo a busca de oportunidades de lucro no espacgo
econdmico internaciorfdl tornaram praticamente inGcuos 0s mecanismos

de protecao classicos como uso de restricdes quantitativas, tarifas de impor-
tacdo elevadas, reservas de mercado etc. Nessas circunstancias, o recurso
puro e simples aos instrumentos basicos da politica de comércio exterior,
como uso de quotas de importacdo ou tarifas aduaneiras muito elevadas,
além de criar as distor¢des de curto e médio prazos conhecidas — aumento
dos precos domésticos e reducdo do consumo nacional dos bens cujas
indUstrias se beneficiam da protecdo —, pode também desencorajar a busca
de inovacgBes, comprometendo, portanto, o objetivo principal da protecéo,

50 No inicio da década de 2000, a maior parte das plantas industriais de setores de alta tecnologia,
operadas por filiais de firmas multinacionais em paises em desenvolvimento, conserva caracteris-
ticas tecnoldgicas praticamente idénticas as das demais plantas em operagéo (normalmente em
numero reduzido, haja vista as expressivas escalas de produgédo requeridas) na economia global.
Isso significa que os custos iniciais de adaptacéo da tecnologia, extremamente elevados até o final
da década de 70, foram sendo paulatinamente reduzidos a partir da década de 80, para alcangarem
0s niveis inexpressivos no inicio da década atual.
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qual seja, o de fomentar economias externas com a disseminacao de progres-
S0 técnico.

Sendo assim, as medidas mais adequadas para “proteger” industrias de alta
tecnologia nos paises em desenvolvimento seriam aquelas que, consoantes
com os acordos multilaterais assinados no &mbito da OMC, induzissem
efetivamente a substituicao de importacdes, mas fomentassem, ao mesmo
tempo, o esfor¢co inovador, a disseminacaspildoverstecnoldgicos para

o restante das atividades econbmicas e o fluxo de exportacdes em alguns
segmentos. Essas metas, ainda que parecam ambiciosas, podem ser facil-
mente alcancadas a longo prazo, e algumas até mesmo a médio prazo, por
parte de determinados paises em desenvolvimento como o Brasil.

Com efeito, um dos fenébmenos mais observados no comércio internacional
na ultima década é o da fragmentacéo e desintegracao vertical da producéo
a escala global Os dados confirmam essa tendéncia de expressivo grau de
“especializacdo internacional intraproduto” tanto em indUstrias tradicionais,
como téxtil, de aparelhos eletrodomésticos e de cal¢ados, quanto nas de
média-alta e alta tecnologias, como de equipamentos de transporte, maqui-
nas industriais, quimica e produtos e componentes eletrbnicos [ver, a
respeito, Audet (1996), Campa e Goldberg (1997), Hummels, Rapoport e
Yi (2001) e Yeats (2001)]. No entanto, para paises em desenvolvimento de
dimensdes continentais como o Brasil, sdo as industrias de maior grau de
sofisticacdo tecnoldgica que, por requererem expressivas escalas minimas
de producdo ja a partir das etapas iniciais de operacao das plantas, oferecem
as maiores oportunidades ndo somente para substituir importacdes de forma
eficiente, como também para — haja vista a forte “globalizacédo” ali presente
— fomentar exportagdes.

Diante do grau de internacionalizacao que caracteriza grande parte do setor
manufatureiro nos paises em desenvolvimento (e o Brasil, particularmente,
ndo é excegcdo a essa regra), 0 custo e o risco econdmicos associados a
estratégias de desenvolvimento capitaneadas por industrias nacionais de alta
tecnologia sdo extremamente elevados. Apesar disso, levando-se em consi-

51 A propésito desse fendmeno, Grossman e Helpman (2001, p. 1) mencionam o Relatério da OMC
de 1998, que disseca a globalizacdo da producao de um automdvel de passeio de marca norte-ame-
ricana: “30% do valor do automével sdo gerados no processo de montagem efetuado na Coréia do
Sul; 17,5% séo atribuiveis a producéo de componentes de tecnologia sofisticada no Japéao; 7,5%
sao referentes designprojetado na Alemanha; 4% s&o pegas secundarias produzidas em Taiwan
e Cingapura; 2,5% séo relativos a projetosrdarketinge publicidade & propaganda confeccio-
nados no Reino Unido; e 1,5% s&o correspondentes a processamento de dados realizados na Irlanda
em Barbados. Ou seja, apenas 37% do valor do automével sdo gerados, de fato, nos Estados
Unidos”.
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deracgdo as evidéncias anteriormente mencionadas, observa-se também uma
tendéncia de maior acirramento da competicdo das empresas multinacionais
pela escolha do espaco econémico-geografico mais adequado para tornar
efetiva a maximizacdo de seus respectivos lucros no longo prazo. Em se
tratando de industrias intensivas simultaneamente em conhecimento, tecnolo-
gia e escala, figuram como fatores essenciais para a tomada de deciséo acerca
do pais a ser escolhido para a localizagdo de plantas industriais (incluindo, em
alguns casos, parte dos laboratérios de P&D) o tamanho do mercado, a
possibilidade de minimizar os custos de desenvolvimento e aplicacdo da
tecnologia — determinados, por sua vez, pelo volume e qualidade dos servicos
existentes de infra-estrutura de telecomunicacdes e transporte —, o nivel educa-
cional da populacdo em sentido amplo e o ambiente institucional vigente
(como, por exemplo, a solidez das instituicdes politicas e juridicas, além de
baixo indice de corrup¢&8)cf. Grossman e Helpman (2001, p. 2-4)].

A experiéncia internacional tem mostrado que, em virtude dos custos muito
elevados associados a montagem das plantas industriais em determinados
segmentos de alta tecnologia, como semicondutores, componentes eletroni-
cos e equipamentos de telecomunicacdes, aliados a disputadissima compe-
ticdo global, alguns tipos de incentivos publicos tém-se revelado decisivos
na escolha final, uma vez ponderados os demais fatores determinantes da
localizacdo, consoante o paragrafo anterior. Embora fuja ao escopo desta
subsecdo examinar, em perspectiva comparada, os instrumentos de politica
industrial adotados pelos paises em desenvolvimento no periodo recente,
vale a pena lembrar que pelo menos dois sdo amparados pela moderna teoria
da politica comercial para lidar com os problemas que emergem em indus-
trias sujeitas a economias externas positivas: 0s incentivos governamentais ao
investimento propriamente dito (quer por meio de créditos subsidiados propi-
ciados por agéncias de fomento estatais, quer por meio de isen¢ao temporaria
de impostos sobre o lucro das companhias na etapa necessaria para o retorno
dos investimentos); e as subvencgdes publicas a despesas §& P&D.

52 Evidentemente, o peso maior de um ou outro fator dependera de uma analise de cada caso. Ainda
assim, como lembra Krugman (1997), a nova geografia econdmica mundial tem revelado uma
tendéncia de deslocamento para paises periféricos de determinados segmentos de alta tecnologia
em gue os custos de transporte sdo marginais em relagéo ao custo total. A entrada de expressivo
numero de empresas norte-americanas do complexo eletrénico na Irlanda e a montagem e operagéo
da planta da Intel, destinada & produgéo de semicondutores na Costa Rica, sdo os casos mais
conhecidos da década de 90 que confirmam essa conclusdo. Ver, a esse respeito, Ruane e Gorg
(2000) e Larrain, Lopez-Calva e Rodriguez-Clare (2000).

53 Corden (1974, 2ed. atualizada em 1997, p. 158-160), Krugman (1984, 1987 e 1988), Brander
(1986), Spencer (1986) e Grossman (1990) analisam minuciosamente o caso para concesséo de
beneficios publicos, tendo em vista o problema da ndo-apropriabilidade total dos gastos com
inovacdes. Neary (2001) faz um excelsni@eya respeito dos casos teoricamente aceitos para a
adocao de politicas industriais, incluindo o das externalidades.
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A utilizag&o do primeiro instrumento € justificada pela existéncia de falhas

no mercado de capitais dos paises em desenvolvimento, cujos fundos
privados quase sempre se mostram indispostos a financiar investimentos em
industrias de alta tecnologia, os quais, em virtude dos gigantescos custos
fixos iniciais, requerem vultosas somas de recursos [cf. Corden (1974, p.
159)]. A concesséo de subvencdes publicas destinadas a gastos privados ou
de instituicdes governamentais em P&D, por seu turno, ja foi justificada
nesta subsec¢édo, cabendo apenas analisar a principal condicdo necesséria
para sua eficacia. Como lembra Grossman (1990, p. 107), concessfes de
recursos publicos para P&D podem ser eficazes para disseminar externali-
dades positivas, sem necessariamente compensar provaveis implicacdes
negativas, sobretudo as inerentes aos elevados custos de oportunidade
envolvidos na alocacgéao de tributos governamentais. No entanto, o problema
€ eliminado desde que, com a propagacacspitisverstecnoldgicos, 0os
beneficios sociais de longo prazo superem os custos sociais de curto e médio
prazos associados aos aumentos de impostos requeridos para a subvencao
publica de gastos com inovacdes, 0 que parece ser o resultado mais provavel
de acordo com as evidéncias empiricas disporffveis.

5. Criticas (e Réplicas) aos Argumentos Modernos
para Politicas Industriais Verticais

Em seu polémico ensaio em que expde e analisa 0s novos argumentos para
a adocao de politicas industriais de corte setorial, Krugman (1987) encar-
regou-se também de antecipar as principais criticas a que estariam sujeitos.
Em linhas gerais, essas criticas, que poderiam ser resumidas em trés, podem
ser facilmente refutadas, conforme procurarei discutir de maneira bastante
breve nos itens a seguir.

» “Nao E Possivel Mensurar os Efeitos Decorrentes das Externalidades
Positivas”

Essa critica esté relacionada a grande dificuldade de avaliar precisamente o
montante futuro de beneficios gerados por economias externas, expressos
em unidades monetarias a precos constantes. Como admite Krugman (1987,
p. 139), em verdade, “ninguém realmente sabe se cada délar gasto pelo
governo em subvencbes a P&D no setor de semicondutores gerara dez
centavos de ddlar ou dez dolares”.

54 Apenas para citar algumas, cf. Jaffee (1984), Bernstein (1988) e Dosi, Pavitt e Soete (1990).
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No entanto, essa dificuldade n&o tem qualquer ligagdo com os modelos
tedricos, cujos resultados inquestionaveis sugerem que uma postura passiva
pode pbr em xeque o préprio desenvolvimento econémico de um pais. Além
disso, ndo bastassem as evidéncias empiricas disponiveis dando conta dos
beneficios reais decorrentes da disseminacao de economias externas, ndo ha
qualquer indicacao precisa de que apenas a liberalizacdo comercial assegure
per setaxas de crescimento que elevem efetivamente a rengareabita

do pais no longo prazo. A propdsito, num livro recente contendo resultados
de programas de reformas econdmicas para um conjunto selecionado de
paises em desenvolvimento, Rodrik (1999) conclui gue 0s que mais conse-
guiram prolongar um ciclo de expansdo econbmica apos a liberalizacéo
comercial foram justamente aqueles onde se constataram maior incremento
da taxa de investimento e ritmo mais acentuado de progresso técnico.

» “A Protecdo de uma Industria Implica Desvio de Recursos
Econbmicos dos Demais Setores da Atividade Produtiva”

O teor desse tipo de critica esta de alguma forma relacionado ao argumento
tedrico liberal de que a politica econémiat sensudeve guiar-se pela
neutralidade com respeito a concessao dos incentivos publicos entre os
diferentes setores da atividade produtiva, conforme ja analisado neste artigo.
No entanto, de acordo com a discusséao analitica da secdo anterior, uma vez
que nem todos os ramos industriais sdo idénticos quanto a capacidade de
fomentar renda e emprego e, sobretudo, progresso técnico, nem sempre
devem receber igual tratamento por parte das politicas publicas. Logo, para
casos como esses, politicas industriais horizontais seriam insuficientes.

Nessa perspectiva, o complexo eletrénico e a inddstria aerondutica, por
exemplo, ndo devem ser identificados como setores quaisquer, mas como
uma diversidade de segmentos de média, média-alta e alta tecnologias com
significativa capacidade média para fomentar o ritmo de crescimento da
economia como um todo. Essa caracteristica ndo requer que a “protecao”
desses setores e demais industrias assemelhadas seja efetuada necessaria-
mente com o0s instrumentos da politica comefei&b contrario, como ja
analisado ao longo do presente artigo, dado o ritmo de progresso técnico

55 Em outras palavras, o dilema fundamental para o governo ndo consiste em saber se a politica
industrial em prol do setor deve ou ndo ser implementada — até porque o argumento analitico ja
concluiu que sim —, mas em detectar o instrumento (uma tarifa?, um subsidio?, uma subvencéo ao
crédito? etc.) mais conveniente para tornar os objetivos de curto, médio e longo prazos factiveis,
minimizando os custos econdmicos e sociais decorrentes dos mecanismos de politica que tenham
sido efetivamente utilizados.
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recente nas industrias de alta tecnologia, suas respectivas taxas de protecédo
efetiva, ainda que diferenciadas em relagc&o aos setores tradicionais, devem
ser mantidas num nivel moderads-a-viso indice de protecdo médio da
economia como um todo.

Em suma, com relacao a critica dos efeitos da protecéo sobre o “equilibrio
geral” do processo de alocacéo dos recursos econémicos, uma regra de bolso
deve ser, uma vez mais, enfatizada: a promoc¢édo de industrias de alta
tecnologia sé é justificada a medida que os ganhos delas derivados mais do
gque compensem a longo prazo as perdas dos setores relativamente prejudi-
cados no curto e médio prazos. Como as chances de que isso ocorra sdo
bastante elevadas, ndo ha por que temer a transferéncia de renda de uns
setores para outros na economia.

* “A Protecdo Contribui para a Proliferacéo de Atividades
Improdutivas e Grupos Empresariais RentistasRent-Seeking
a Custa do Estado”

Essa critica tem origem no conhecido artigo de Krueger (1974) a respeito
de décadas de protecionismo na India. Depois de mensurar 0s custos
exagerados da protecdo no pais, a autora concluiu que a maior parte do
excedente acabava sendo apropriada pelos grupos empresariais de mais
baixa produtividade, sob a forma de quase-rendas que se perpetuavam
gracas as benesses do Estado. Ainda que esse seja um risco provavel do
protecionismo, a critica ndo tem qualquer relagdo com a teoria, mas com a
economia politica da prote¢do, ou mesmo com as diferentes experiéncias
dos paises na execuc¢do de medidas de politica industrial. Nesse caso, ndo
se podem generalizar para todos os paises as consequéncias perversas
decorrentes das rela¢des Estado-setor privado. Isso significa afirmar que, na
comparagdo de experiéncias tdo dispares como a aplicacdo histérica do
argumento para a protecao da industria nascente na India e na Coréia do Sul,
por exemplo, a acao estatal, nesse Ultimo caso, revelou ser bem mais eficaz
para exigir dos setores protegidos — sob pena de retirada dos beneficios
concedidos -performancessariadas como incremento de produtividade,
reducdo de custos, melhora de qualidade e esfor¢co exportador, conseguindo,
portanto, praticamente anular a possibilidade de aparecimento de atividades
rent-seeking®

56 Essa conclusdo esta comprovada, com riqueza de detalhes, no trabalho classico de Amsden (1989)
e no livro originado da tese de doutorado de Moreira (1995).
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Da mesma forma, ndo faz qualquer sentido espelhar-se na experiéncia
pregressa de protecdo exagerada que vigorou no Brasil, particularmente nos
anos 70 e 80 — que em muitos aspectos mostrou maior semelhanca com o caso
indiano que com o coreano —, para assegurar peremptoriamente que 0s erros
serdo repetidos no futuro. Embora evidentemente exista essa possibilidade, o
risco pode ser evitado, desde que, nos documentos oficiais em que constem as
medidas de politica industrial que j& estdo ou venham a ser implementadas,
figuem bastante claras todas as sanc¢des a que estardo sujeitos os grupos que
deixarem de cumprir as exigéncias cobradas pelo poder publico.

6. Conclusao

Este artigo procurou mostrar que paises em desenvolvimento em que o
processo de industrializacéo tenha sido conduzido por décadas seguidas de
protecionismo conseguem, em geral, extrair diversos beneficios da libera-
lizagdo comercial. Entre os principais, destacam-se:

« a eliminacdo das maiores fontes de distor¢cdes produzidas por barreiras
nao-tarifarias e tarifas aduaneiras elevadas, que afetam negativamente o
nivel de consumo doméstico e a eficiéncia econdmica;

 adisciplina imposta pela maior exposicao a concorréncia estrangeira aos
grupos empresariais locais, que se véem pressionados a introduzir méto-
dos produtivos e/ou organizacionais mais convergentes com o padrédo
internacional;

» areducéo do poder de monopdlio nas industrias caracterizadas por maior
concentragdo econémica, bem como a eliminagéo de firmas excedentes
nos setores em que a maior eficiéncia microeconémica dependa forte-
mente do melhor aproveitamento de economias de escala;

» a ampliacéo dos canais de acesso a tecnologia, sobretudo quando esta ja se
encontra incorporada nos bens de capital que passardo a ser importados; e

* 0 aumento da produtividade média da economia.

Entretanto, se existem fortes evidéncias de que a liberalizagdo comercial
melhora a eficiéncia da economia em termos estéticapie se expressa,

57 Note-se que, a rigor, nenhum dos beneficios listados nos itens do paragrafo anterior garante
necessariamente ganhos em termos da mudanca dinamica da composicéo dos fluxos de comércio,
nem tampouco da ampliag&o das taxas de crescimento do pais no longo prazo.
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sobretudo, em incremento e diversificacdo do fluxo de bens importados a
precos relativos mais baixos que os produzidos no mercado local —, 0 mesmo
nao se pode afirmar acerca dos provaveis ganhos dinamicos, particularmente
aqueles associados ao incremento da rendpeeeahpitado pais no longo

prazo. Com efeito, mesmo sob a Gtica estritamente tedrica, a liberalizacdo
comercial introduzida em paises onde exigjapstecnoldgicos significa-

tivos em relacdo ao estado da arte, por desviar assimetricamente a alocagéo
de recursos da economia em direcdo aos setores intensivos em trabalho de
baixa qualificacdo, tende a reduzir a eficiéncia da economia em termos
dindmicos, afetando adversamente, como consegiéncia, o ritmo de cresci-
mento econdmico a longo prazo [cf. Grossman e Helpman (1991, Cap. 9)].
Se isso ndo bastasse, é sempre conveniente relembrar que as evidéncias
empiricas nao comprovam qualquer correlacéo significativa entre liberali-
zacao comercial e desenvolvimento econdrffico.

Nesse sentido, temos de concordar com Rodrik, que, numa nota recente
preparada para a Conferéncia Européia do Banco Mundial, realizada em
junho de 2000, em Paris, perguntava: sera que apenas a “integracdo econé-
mica dos paises periféricos a economia mundial poderia atuar como subs-
titutivo a uma estratégia de desenvolvimento?” De acordo com as principais
hipbteses tedricas discutidas neste artigo, a resposta € negativa. 1sso nao
significa propor nem a retomada dos mecanismos de politica industrial que
vigoraram nos principais paises em desenvolvimento latino-americanos
durante o auge do modelo de substituicdo de importacdes, nem mesmo a
utilizacao de incentivos a producéo local reportando-se ao uso de restricdes
violentas a importacao.

Ao contrério, os mecanismos de politica industrial, ainda quando sejam de
corte setorial, devem recair preferencialmente sobre as vérias formas pos-
siveis de incentivo ao investimento, como subsidios ao crédito, subvencgdes
a despesas em P&D, reducdes e/ou eliminacdo temporéaria de tributos,
compras governamentais, entre outros. Essas medidas, além de néo criarem
fortes distor¢bes de carater microeconémico, tém, em grande parte dos
casos, consonancia com as regras multilaterais acordadas no ambito da
OMC.

E sempre bom lembrar, todavia, que os frutos do desenvolvimento que
venham a ser colhidos a partir do estimulo a industrias mais dinAmicas estéo
também sujeitos a um razoavel grau de incerteza. No entanto, longe de

58 Rodriguez e Rodrik (2000), num magnifearvey sobre os trabalhos empiricos disponiveis,
demonstram de forma contundente a referida inexisténcia de correlagdo.
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sugerir uma postura inativa, esta conclusdo serve apenas para alertar que a
concessao de incentivos publicos deve ndo apenas se pautar pelas conclusdes
rigosamente extraidas da teoria econdmica, mas também subiprabeir

0s provaveis beneficiarios a trés exigéncias a constar obrigatoriamente nos
documentos oficiaisa) o incentivo deve ser temporarig, havera com-
promissos relativos a resultados econémicos, como eficiéncia produtiva,
padrao de qualidade, compromisso exportador etc);havera sancdes
pecuniarias e criminais caso nao seja plenamente justificado eventual des-
cumprimento de metas previamente acertadas.

Embora néo se tenha proposto discutir o caso brasileiro em particular, o
artigo procurou mostrar, ainda assim, que existem justificativas bastante
sélidas para respaldar a necessidade de intervencao estatal em prol de setores
industriais especificos, mesmo num cenério pos-liberalizacdo comercial.
Afinal, como a discussao sobre politica industrial no Brasil, guando nao
crivada pela disputa ideoldgica, acabou estigmatizada tanto por correntes
tedricas filiadas a um “neoclassicismo” cego quanto por determinadas
esferas governamentais ao longo de toda a década passada, o trabalho
pretendeu contribuir para a retomada desse debate extremamente relevante
para o futuro da sociedade brasileira.
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