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SUMARTIO

Este trabalho discute o significado da atual rodada de ne
gociagoes do Gatt para a economia brasileira, e estad dividido em cinco se
coes. A secao introdutéria apresenta, resumldamente, os principais temas
a serem abordados, e descreve o conteudo das secoes seguintes. A  secao
I1, de natureza conceitual, trata das relacOes entre progresso técnico,
estrutura industrial e protecionismo. O esquema analitico ali apresenta
do € usado nas duas secoes seguintes, para rever as atribuicoes do Gatt e
para avaliar a politica comercial brasileira. A secao III mostra que o
principal papel cumprido pelo Gatt & o de servir como um férum multilate
ral de negociacgoes destinado a regular as formas e graus de protecao com
pativeis com os volumes de produgao e comércio desejados pela comunidade
internacional. Esta abordagem ¢ bem diferente da visao convencional, se
gundo a qual o Gatt consiste numa solucao de compromisso entre protecio
nismo e livre comércio. A segao IV discute o protecionismo brasileiro e
indica as estratégias de negociacao viadveis para o Brasil na presente ro
dada. Por fim, a segao V resume os tépicos principais do trabalho.
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I. Introdugdo

Em setembro de 1986 foi iniciada a oitava rodada de
negociagdes do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (Gatt),atra
vés da reunido ministerial realizada em Punta del Este. Tal
como vem ocorrendo ha 40 anos, as rodadas de negociagdes sem-—
pre adquirem o caradter de evento decisivo para o futuro desta
peculiar instituigdo multilateral. Nesta oportunidade sio de
batidos ndo sb os temas relativos A conjuntura das transagdes
internacionais bem como a eterna duvida quanto & capacidade
de o Gatt regular as relagbes econdmicas entre nag¢des indepen

dentes.

Embora tenha sido o mais fragil dos organismos in-
ternacionais criados no pds-guerra, o Gatt foi, sem davida, o
mais bem-sucedido deles durante os seus primeiros 25 anos de
existéncia. Neste periodo ele forneceu a moldura institucio
nal para a maior expansdo do comércio internacional ja regis-
trada na histoéria. Entretanto, nos ultimos 15 anos tal moldu-
ra revelou-se insuficiente para lidar com as novas caracteris

ticas da economia mundial.

Um dos indicadores do precario desempenho institu-
cional do Gatt no periodo recente & a extensao da agenda da
atual rodada, a mais ampla e mais complexa ja debatida até
agui. Ela inclui n3o sb novos temas, como servigos, investi -
mentos e propriedade intelectual, mas também assuntos ja deba
tidos em rodadas anteriores, como agricultura, subsidios e
barreiras ndo tarifarias. Considerando-se que a rodada ante -
rior durou seis anos, de 1973 a 1979, & provivel gue esta nio
seja concluida antes de meados da proxima década.
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0 Brasil & membro do Gatt desde sua fundagdo e sem-
pre participou ativamente dos debates ali ocorridos. Por exem
plo, na Gltima rodada, a de Toquio, o governo brasileiro ade-
riu aos principais instrumentos ali formulados (os acordos de

valoracao aduaneira, de subsidios e anti-dumping) e contri -~

buiu para a revisao dos direitos e deveres dos paises em de-
senvolvimento no ambito do organismoli . Entre 1982 e 1986,
0 Brasil e a India lideraram um movimento contrario a inclu -
sdo de servigos na agenda da presente rodada, gue resultou nu
ma solucdo de compromisso segundo a qual as negociac¢oes rela-
tivas a bens e servigos fossem desvinculadas, e gerou ex-—
pectativas na comunidade internacional guanto as teses a se =

rem defendidas por estes paises durante a rodada.

O objetivo principal deste artigo é& discutir o sig-
nificado da Rodada do Uruguai para a economia brasileira;mas,
antes de abordar este ponto, serd preciso tocar em outras
questdes mals gerais, por motivos que serdo esclarecidos ao
longo do texto. A Secdo II, de natureza conceitual, trata das
relagdes entre progresso técnico, estrutura industrial e pro-
tecionismo. O esquema analitico ali apresentado seri utiliza-
do nas duas se¢Oes seguintes, tanto para rever as atribuicdes
do Gatt, como para avaliar a politica comercial brasileira e
identificar as estratégias viaveis de negociagldo. Por fim, a

segdo V resume os tdpicos principais do trabalho.
II. Progresso técnico e protecionismo

Nos anos 80, as teorias da organizacao industrial e
do comércio internacional tornaram-se uma area unificada de
conhecimentos. Esta integracdo reside no recurso comum ao pro
gresso técnico e as formas de concorréncia como elementos ex-
plicativos do perfil da estrutura industrial e do estilo de

insercdo internacional de uma economia.

Do lado da organizac¢ao industrial, os principais

avangos sdo devidos a teoria de mercados contestaveis,que ofe
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rece dois conceitos particularmente Uteis ao esclarecimento
dos temas abordados no presente artigo: os conceitos de confi

.

guracdo factivel e configuragido sustentévelz. , Uma configu-
racao industrial é factivel quando, dadas as tecnologias dis-
poniveis e a dimensdo do mercado, as firmas estabelecidas na-
quela indlstria sdoc capazes de produzir o vetor de bens reque
ridos pela demanda, sem gue nenhuma delas tenha prejuizo, aos
precos vigentes. Esta configuracdo sera sustentavel se, manti
dos os pregos vigentes, ndo existir a possibilidade de que
um competidor potencial entre no mercado e aufira lucros. Em
outras palavras, se uma configuracdo & sustentavel, quaisquer
outras distribui¢des de tamanhos de firmas, pautas de produ -
¢ao, parcelas de mercado e técnicas produtivas sio incapazes

de atender a demanda a custos menores.

Numa economia em que todos o0s setores possuem confi
guragdes sustentdveis, qualquer medida protecionista & supér-
flua, porque as condig¢oes de livre comércio sdo suficientes
para assegurar que os demais paises sd conseguirdo exportar
para ali produtos nao competitivos & produgdo local. Assim, o
objetivo fundamental da politica industrial de qualquer gover
no deveria ser o de prover condicbes de sustentabilidade a to
dos os setores. No entanto, esta tarefa ndo & trivial, pelos

motivos apontados a seguir.

Devido as caracteristicas das tecnologias disponi
veis, certos setores s6 poderdo assumir configuragdes susten-—
taveis se suas empresas operarem internacionalmente;isto sig-
nifica que a cada configuragdo da estrutura industrial da eco
nomia corresponde um determinado potencial de comércio exte -
rior. No caso de bens cuja escala de produgio mundial sé com-
porte a presenc¢a de poucos fabricantes, & possivel que a rea-
lizagdao do potencial de comércio de uma economia, bem como a
manutengdo das condic¢des de sustentabilidade de sua industria,
impegam a existéncia de configuracdes factiveis daquela indas

tria em ocutra economia.
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De acordo com o credo liberal, o desaparecimento
dos produtores menos eficientes & sempre desejavel, posto que a
demanda mundial passa a ser atendida a custos mais baixos. Mas,
do ponto de vista do pals que se encontra sob o risco de ser ex
cluido do rol de fabricantes, esta melhoria de bem-estar no res
to do mundo pode implicar severas perdas, quando se trata de
gsetores industriais cujos efeitos de encadeamento geram condi -
¢des de factibilidade para varios outros. Por isso, faz sentido
proteger o setor ameacado, garantindo assim a sobrevivéncia dos

demais que, coeteris paribus, estdo aptos a enfrentar a competi

gao internacional.

Neste contexto, a primeira economia, cuja indastria
sobreviveria em condig¢des de livre comércio, &€ levada a prote -
ger os setores que deixaram de ser sustentavels em virtude das
medidas tomadas pelo governo do outro pals. A Unica maneira de
evitar gue esta situagdo resulte numa escalada protecionista &
o estabelecimento de um f£orum de negociagao, através do qual se
jam fixados os niveis de protegdo compativeis com os volumes

minimos de producdo e comércio aceitaveis por ambos os paises.

Os acordos firmados neste forum serao necessariamen-
te efémeros, posto que as politicas econdmicas de cada pais,bem
como mudangas na economia internacional, podem alterar signifi-
cativamente os efeitos das medidas pactuadas. Uma taxa de cam-
bio desvalorizada pode, pdr exemplo, tornar factivel a configu-
ragdo de diversas industrias e promover outras a condigao de
sustentavel, embora esta politica possa implicar transferéncias
indesejaveis de recursos para o exterior. Por outro lado,o cres
cimento do mercado ou o progresso técnico podem relaxar as con-
digoes de sustentabilidade de certas indistrias, abrindo espaco
para um nimero maior de produtores, e permitindo, eventualmente
a abolicdo das medidas protecionistas. Mas, se os novos competi
dores estiverem estabelecidos num terceiro pais, suas ativida-
des terdo ali o cardter de indlstria nascente e provavelmente
irao solicitar protegdo do governo, com base nos argumentos co-

nhecidos. Assim, os termos do acordo firmado entre os dois pri-
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meiros paises precisardo agora passar por uma renegociagio mul-

tilateral.

Conflitos de interesses do tipo acima descrito Sao
freqtientes em indGstrias gque operam na fronteira do conhecimen-
to tecnoldgico. De fato, a experiéncia histdrica sugere que os
governos estdo dispostos a proteger tals setores mesmo quando
sua lideranga sobre o resto do mundo & incontestavel. Com este
procedimento, os governos conferem um obstacule suplementar a
difusdo internacional das inovacOes ocorridas na fronteira e
oferecem ds empresas do pais mais tempo para auferir guase-ren-

das schumpeterianas.

A analise do comércio internacional & luz das intera-
gOes entre progresso técnico e padrdes de competi¢do também con
templa outra fonte usual de demanda por medidas protecionistas:
a incapacidade temporaria de determinadas indistrias acompanha—‘
rem o ritmo de crescimento da produtividade no resto do mundo.
A justificativa para proteger industrias senis € a de que uma
capacidade produtiva pode levar décadas para ser montada, mas
pode ser destruida em poucos meses. E razodvel, portanto, evi -
tar o sucateamento involuntario de instalacgdes que, através do
investimento ou do aprendizado, poderiam rapidamente adquirir

ou recuperar condigdes de competitividade.

Desta maneira, os dois extremos do espectro tecnologi
co costumam solicitar protec¢ao: os setores mais avancados e os
mais atrasados. De fato, os Unicos setores que ndo possuem argu
mentos para usufruir de benesses governamentais sdo aqueles que,
operando tecnologias difundidas internacionalmente, - conseguem

- . r - ] ) ¥ [ .
niveis de eficiencia iguais ou superiores aos do resto do. mundo.

bo ponto de vista dos interesses naclonais, os dois
principais problemas operacionals da politica protecionista sao
os de estabelecer os niveis adequados de protecdo e seus res-
pectivos prazos de vigéncia,devido ao grande niimero de varii -
veis envolvidas neste calculo {(estrutura de pregos internos, ta
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xas de clmbio e estruturas de protecdo efetiva do pais e dos
parceiros comerciais relevantes, tendéncias de evolugao do mer
cado e dos niveis de produtividade, etc ). Na pratica, os indi
cadores efetivos de que o governo dispde para saber se os ni-
vels vigentes de prote¢do estdo exagerados consistem nos atri-
tos gerados com parceiros comerciais e nos protestos internos,
de consumidores e de segmentos industriais cuja competitivida-
de tenha sido prejudicada em decorréncia da protec¢do concedida

aos seus insumos.

Em sintese, devido & instabilidade das configura -
¢oes sustentdveis, ao carater efémero das vantagens comparati-
vas e as politicas adotadas pelos parceiros comerciais, todos
os governos sao levados a adotar medidas protecionistas, embo-
ra ndo saibam operar tais instrumentos com precisdo. Por conse
guinte, & indispensivel, tanto para as poténcias hegemdnicas,
como para os palses pequenos, a existéncia de um £Orum de nego
clagdes multilaterais onde seja possivel debater e regular as
formas e graus de protecdo compativeis com os volumes de produ

¢cdo e comércio desejados pela comunidade internacional.
III. Protecionismo e expansao de comércio

Segundo diversos autores, a crise do Gatt tem o se-
guinte enunciado: o documento aprovado em 1947 consistia numa
solucdo de compromisso entre protecionismo e livre  comércio.

Os termos dessa conciliacdo foram obedecidos, lato sensu, até

1973, mas desde entdo tornaram~se inoperantes face 2 prolifera
¢do desordenada de politicas protecionistas. £ preciso, portan
to, encontrar mecanismos que permitam restabelecer a autorida-
de da instituigdo, fortalecer a tendéncia liberalizante, e re-
duzir ou, de preferéncia, eliminar as barreiras ndo tarifa -

. -3
rias ao comercio™.

Entretanto, com base no esquema analitico apresenta-
do na segdo anterior, & possivel formular outro diagnodstico

da crise, bem como outra interpretacao sobre as finalidades do

INPES, 139/88



Gatt e sobre sua histdria. O acordo firmado em 1947 instituiu
um forum de negociagdes multilaterais para desativar, ordena-
damente, um conjunto de obstaculos comerciais resultante da
escalada protecionista ocorrida na década de 30. Tal finali-
dade foi cumprida com sucesso, conforme demonstra o extraordi
nario crescimento do comércio mundial nos anos 50 e 60. Contu
do, uma vez realizada a tarefa inicial, o Gatt revelou-se in-
suficiente para lidar com o cendrio resultante do crescimen-
to da economia internacional naquele periodo, sobretudo gquan-
to a dois aspectos: o surgimento do Japdo como poténcia indug
trial e dos paises do Terceiro Mundo como exportadores de ma-

nufaturados.

De inicio, cabe notar gque o texto do tratado nao
oferece evidéncias convincentes para comprovar a tese de solu
cao de compromisso.'o fato de que as metas prioritarias anun-
ciadas no preambulc sejam as de assegurar o pleno emprego € ©
crescimento da renda real, bem como o de que a expressido free-
trade ndo aparega uma unica vez ao longo do documento nao
sdo casuais, mas refletem o teor dos debates havidos entre os
governos dos Estados Unidos e da Inglaterra durante o perio-
do de guerra. Destes debates surgiram o FMI, o Banco Mundial
e o Gatt.

Do lado britanico, a presenca de Keynes na chefia
da delega¢do significava um inevitavel desapego ao ideal  de

livre comércio. Como se sabe, o Capitulo XXIII do Teoria Ge-

ral mostra que, do ponto de vista dos interesses nacionais,

existem situagdes em que o mercantilismo & a politica mais
conveniente. Numa passagem famosa, Harrod relata as previsaes
irdnicas de Keynes quanto ao futuro do comércio internacio-
nal que, de um lado, seria marcado pela intervengdao estatal,
por transacoes realizadas entre carteéeis, por controles quanti
tativos e, de outro, por tentativas liberais de proibir tudo

isso (Harrod, 1972, p.672).
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Tais opinides eram, em grande medida,compartilhadas
por James Meade, que naquela época assessorava o governo bri-
tanico em questdes de politica comercial. Em 1942, Meade pre-
parou um documento gue sintetizou as posi¢des do lado inglés
quanto as atribui¢des do organismo que, apds a guerra,deveria
regular o comércio mundial. Diversas normas,como o0 principio
de nacdo mais favorecida, as condigoes de salvaguardas,as re-
gras para empresas estatais, etc., que mais tarde foram incor
poradas ao texto do Gatt, resultaram daquele documento. Ali
Meade frisava que a instituig@ao a ser criada deveria promover
a expansao do comércio, reduzir barreiras, evitar discrimina-
¢ao, mas que "o comércio multilateral e a remogdo de restri -

¢Oes comerciais nao implicam, entretanto, o laisser-faire, e

nio s&o de forma alguma incompativeis com um sistema estatal
de comércio" (Meade, 1987, p.401)4,

Assim, o objetivo nao era o de buscar um ponto de
equilibrio entre laisser-faire e protecdo, mas o de, reconhe-
cendo que os governos possuem motivos legitimos e racionais
para intervir em suas respectivas economias, evitar que os
instrumentos de intervencido prejudiquem a realizacio do poteﬁ
cial de comércio daquela economia e gue sejam conflitantes
com os interesses dos parceiros comerciais relevantes para o
pais. Logo, era preciso encontrar um conjunto de normas con -
sensuais que, por serem temporarias, devido ds razdes aponta-

das na Secdo II, demandariam periddicas rodadas de negociagdo

Esta abordagem & bem diferente da que & sugerida pe
la visdo liberal, segundo a qual o protecionismo decorre ape-
nas do fato de que em determinadas situacles os interesses se
toriais acabam prevalecendo sobre os da coletividade.Como diz
Anne Krueger, a mera existéncia de medidas protecionistas nado
& motivo para supor que elas estejam amparadas por fundamen -
tos racionais: "No passado, as pessoas acreditavam que a ter-
ra era chata, e acreditavam em alquimia e em bruxas" (Krueger
1986, p.285). Para enfrentar esta bruxaria do mundo moderno,o
papel do economista & o de alertar o governo e a sociedade pa
ra os custos da protec¢ao,e imaginar estratégias para restabe-

lecer o0 livre comércio. INPES, 139/88



Outras diferencas relevantes entre a estratégia libe
ral e aquela defendida pelo governo britanico podem ser assina
ladas com o auxilio do esquema analitico apresentado na Secgao
ITI. A partir dali é possivel mostrar que a estratégia 1liberal
contém um duplo equivoco, de natureza tedrica e pratica. 0 er-
ro conceitual decorre de que, conforme vimos, a nogdo de livre
comércio & incompativel com a estabilidade do crescimento da
producdao e do intercambio num mundo em que as vantagens compa-
rativas sdo efémeras. Trata-se, assim, de uma utopia incongru-
ente com a 1lOgica de um sistema produtivo que opera sob condi-
¢Ses de progresso té&cnico. O erro pratico &€ o de gue a tentati
va de abolir o protecionismo por razdes de principio retira de
foco o tema central das negociagdes entre governos, que & o de
bate sobre as formas e graus de protecdo aceitaveis pela comu-

nidade.

0 documento de Meade sugeria a criacao de um organis
mo com poderes normativos bem mais amplos do que aqueles apro-~
vados em 1947, Apesar disso, o texto do Gatt forneceu o supor-
te suficiente para que, através de seis rodadas de negociacodes,
fosse removida grande parte do aparato protecionista em vigor
no pos-guerra. O principio da reciprocidade assegurava que s
seriam eliminadas aquelas barreiras sobre as quais houvesse
consenso quanto a sua inutilidade como instrumento de protecgao,
e que, portanto, consistiam em entraves desnecessirios a reali
zagao do potencial de intercambio. Desta maneira, entre 1947
e a Rodada Kennedy (1964/67), além de uma reducdo generaliza-
da dos niveis tarifarios, o comércio de manufaturados entre as
economias industrializadas foi beneficiado com a padronizacao
dos procedimentos aduaneiros, a maior transparécia dos siste -
mas tributdrios nacionais e o desaparecimento de diversos ou-

tros tipos de barreiras nac tarifarias.

Conforme outros autores ja observaram, os principais
resultados daquele processo de liberalizacao foram os de expan
dir o comércio entre os Estados Unidos e a Europa, e amparar

trés caracteristicas novas das transagdes econdmicas do pOs-
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guerra: o comércio intra-setorial, o comércio intra firmas, e
a transnacionalizagdo das empresas americanas e européias 5.

Além de interdependentes, tais caracteristicas estavam associa
das a um dos fatores basicos do crescimento da economia mun-
dial nos anos 50 e 60: a difusdao internacional de um conjunto
de inovagdes tecnoldgicas que afetou, dentre outras industrias,
as de bens de consumo duravel, bens de capital, quimica, petro

quimica e farmacéutica.

Nio obstante ter abrangide a maior parcela do comér-
cio internacional daquela época, o processo de liberalizacao
ndo se estendeu a economia japonesa e i maioria dos paises do
Terceiro Mundo. Além disso, mesmo nas economias industrializa-
das, ficaram & margem daquele processo os bens agricolas e di-
versos produtos que posteriormente iriam compor a pauta de ex-
portagbes de manufaturados do Terceiro Mundo, como téxteis,cal
cados e produtos siderirgicos. Nos setores intensivos em tecno
logia, como aerondutica, eletro-eletrdnica e comunicacdes, a
liberalizagao foi meramente formal, posto que apesar da redu -
¢ao de tarifas, foram mantidas e aprimoradas outras formas
mais sutis de protegdo, como subsidios, barreiras técnicas,com
pras governamentais e incentivos as atividades de pesquisa e

desenvolvimento.

Embora o Artigo XIX do Gatt permita elevar a prote -
¢ao tarifiaria de setores que estejam sofrendo dancs com a con-
corrécia de produtos importados, a maioria dos paises preferiu
tratar de situac¢des deste tipo com outros mecanismos. Por ig -
so, a partir de meados dos anos 60, os Estados Unidos e a Euro
pa passaram a enfrentar a competitividade da indastria japone-
sa e de alguns paises do Terceiro Mundo através de um conjunto
de procedimentos que se tornou conhecido como o novo protecio-
nismo. Variando de acordo com as peculiaridades de cada caso,
tais procedimentos ora adquiriram a forma de agdes unilate -

rais, como processos anti-dumping ou de direitos compensatd -

rios; ora a de protocolos bilaterais de quotas, denominados

de "restrigOes voluntdrias de exportacdes" ou de "acordos de
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ordenacgao de mercados"; ora a de verdadeiros tratados multila-
terais, como o acordo multifibras. O principal trago comum des
tas medidas & o de afetar diferenciadamente os competidores ex
ternos, ferindo assim um dos principios bidsicos do Gatt, o de
nacdo mais favorecida, que proibe a discriminacdo dos parcei =

ros comerciais.

Para discutir as questdes apontadas nos dois paragra
fos anteriores, foi lancada em Togquio, em setembro de 1973, a
sétima rodada de negociac¢des do Gatt, que inaugurou uma nova
fase na histdria da instituicdo. Esta foi a primeira vez em
que o tema central a ser debatido ndo era a desobstrucao dos
canais de comércio de setores aptos a conviver com a livre com
peticdo, mas o de regular a protegdo a indlstria senil e as
que operam na fronteira do conhecimento tecnolégico. Além da
agenda, também eram novos os métodos de negociacio. Nas roda -
das anteriores, havia sido relativamente facil harmonizar as
estruturas tarifarias das principais economias com base no
principio da reciprocidade, posto que era possivel quantifi -
car 0s interesses economicos envolvidos, bem como o valor das
redugbes tarifarias que cada pais estava disposto a fazer. Na
rodada de TOguio cada assunto requeria um método particular
de negociag¢do. Virios deles, como barreiras técnicas e crité-
rios de compras governamentais, ndo eram passiveis de guantifi
cag¢ao. Outros, como no caso de subsidios e incentivos fiscais,
até mesmo a delimitagdo epistemoldgica do assunto a ser dis -

cutido era objeto de negociacdo.

Os assuntos sobre os guais houve consenso,ainda que
parcial, naquela rodada tomaram a forma de seis codigos que
procuram detalhar ou explicitar aspectos do acordo geral: (i)
valoracdo aduaneira; (ii) subsidios e direitos compensato -

rios; (1iii) anti-dumping; {iv) compras governamentais; (v) 1li

cengas de importagiao; e (vi) barreiras técnicas. A adesido a es
tes cddigos é facultativa aos paises dispostos a assumir os de
veres ali expressos. Apesar disso, eles permitiriam reduzir
bastante o grau de arbitrariedade de certas barreiras ndo tari
farias,ao estabelecer as formas aceitdveis de sua aplicacio.
INPES, 139/88
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Dois temas fundamentais da agenda nao foram conclui-
dos: agricultura e salvaguardas. Quanto ao primeiro, o insu -
cesso nao chegou a constituir surpresa, posto que ja estava na
mesa de negociagao desde 1947, mas, quanto ao segundo, o desen
tendimento provocou um inegavel desgaste do Gatt na década de
80. O objetivo do cddigo de salvaguardas era o de, redefinindo
os termos do artigo XIX, trazer para o controle da institui -
gao mecanismos de distribui¢do de quotas de mercado, como os
acordos de ordenagao de mercados, de restricoes voluntarias de

exportacdes, de multifibras, e outros.

Assim, a recessdo da economia mundial na primeira me
tade dos anos 80, aliada a auséncia de normas consensuais para
regular a competitividade da industria japonesa e de alguns
paises do Terceiro Mundo, ofereceram as condig¢des para a proli
feragdo de pactos comerciais 3 revelia do Gatt. Além disso, a
partir de fins da década passada comecou a surgir um novo fend
meno: as tentativas de disputar o acesso a fronteira tecnoldgi
ca por parte de paises como o Brasil, a India e a Coréia do
Sul. Devido ao tratamento especial assegurado as nag¢des em de-
senvolvimento, estes paises nao se sentem obrigados a adequar
suas politicas nacionais de ciéncia e tecnologia as regras do
Gatt. Nao obstante a irrelevancia de tais politicas em termos
de volume de investimentos, sua implementagdo corresponde a ge
ragdo de mails uma fonte de atritos potenciais, como bem demons

tra a politica brasileira de informatica.

De fato, a agenda da rodada do Uruguai é& essencial -
mente a mesma que foi formulada em Téguio em 1973, com alguns
refinamentos aduzidos pela experiéncia dos anos recentes. Exis
tem, no entanto, pelo menos duas diferencas importantes entre
estas rodadas. A primeira & a de que a evolucdo das politi -~
cas comerciails nos Gltimos 15 anos conferiu maior credibilida-
de ao diagnéstico liberal, dado que, aparentemente, todo o pro
blema se resume em encontrar os meios para proscrever o prote-
cionismo. Caso esta visdo venha a prevalecer, os resultados

desta rodada tenderdo a ser mais frageis que os da anterior,
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porque, como vimos, o desafio consiste em alcancar o consenso
gquanto as formas de regular o protecionismo, e nao de elimi-

na-~lo.

Os critérios de regulacdo ndo sdo simples, mas é
possivel defini-los. Conforme sugeriu Reich (1983), uma abor-
dagem conveniente & a de distinguir as medidas de protecido
destinadas a acelerar o ritmo de progresso técnico daguelas
que visam criar obsticulos a geragdo ou a difusdo de inova -
¢oes. Uma norma complementar a esta seria a de que os custos
da protegado deveriam ser absorvidos integralmente pelo pais
que estabelecer a medida. Segundo este critério, um acordo
de quotas cujo resultado seija apenas o de elevar os preg¢os no
mercado interno do pals importador é preferivel a outro no
qual os prec¢os internos sejam mais baixos, mas que provodque a

redugdo da receita de exportacgdes de algum parceiro comercial.

Para que estes e outros critérios venham a ser deba
tidos, um dos fatores decisivos sera a conduta dos paises em
desenvolvimento, e neste ponto consiste a segunda diferenca
importante entre as duas rodadas. Na rodada de Toquio, tal
como nas anteriores, os interesses destes paises resumiam-se
em assegurar o acesso de seus produtos exportaveis aos merca-
dos do primeirxo mundo, e em evitar compromissos de reciproci-
dade. Por se tratar de uma questdo marginal no ambito do Gatt,
a acomoda¢do destes interesses jamals provocou impasses signi
ficativos. Entretanto, na rodada do Uruguai, o encaminhamen
to dos principais temas depende de negociagao com os paises
em desenvolvimento. Tanto a protegcdo 3 industria senil como
a regulagdo da concorréncia na fronteira afetam as perspecti
vas de crescimento destas economias. No primeiro caso, inte -
ressa-lhes o estabelecimento de regras multilaterais nao res-
tritivas as suas exporta¢des de manufaturados, ao contrario
do que freqlientemente tem ocorrido com os atuais acordos de
quotas. No segundo caso, interessa-lhes negociar o acesso ao
acervo de tecnologias disponiveis pelos paises industrializa
dos e defender a sobreviveéncia de suas empresas nacionais em

setores estratégicos.
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A definicdo de posicdes negociadoras coerentes com
os interesses apontados acima nao constitul apenas um proble-
ma diplomatico, mas pode depender de mudancas profundas nas
politicas internas de cada pais, como demonstra a situacgao

brasileira, comentada a seguir.
IVv. O protecionismo brasileiro

A Sec¢dao II mostrou que a politica de importac¢des de
gqualquer economia que disponha de um pargue industrial diver-
sificado implica um esforgo de conciliar tré@s objetivos nem
sempre convergentes: a) responder as demandas por medidas pro
tecionistas; b) permitir a realizacdo do potencial de comér -
cio da economia; c) cuidar que os instrumentos de politica
econdmica nao provoquem conflitos com parceiros comerciais re

levantes para o pais.

No Brasil, entretanto, tais preocupac¢oes nao consti
tuem, aparentemente, elementos relevantes da politica de im -
portacdes. Esta peculiaridade decorre do fato de que esta po-
litica continua subordinada a um estilo de intervencgao do Es-
tado na economia que, embora tenha sido eficaz no passado,
exauriu-se desde o final do governo Geisel. De forma esquema-
tica, os trag¢os essenciais deste estilo sdoc os seguintes: de
um lado o governo define as prioridades setoriais de investi-
mento, bem como os papéis a serem cumpridos pelo Estado e pe
log capitais nacional e estrangeiro dentro de cada setor. De
outro lado, para assegurar a realizacao de suas prioridades,o
governo oferece a iniciativa privada dois tipos de benesses:
a redugdo do custo de investimento, através de incentivos fis
cais, financiamentos subsidiados, etc.; e a reserva do merca-

do brasileiro para os bens produzidos no pais.

Apesar de certos infortunios, como a escolha de me-
tas equivocadas, concessao de subsidios desnecessarios, exces
so de burocracia, etc., e através de espasmos ciclicos, este

estilo de intervencgao estatal impulsionou o crescimento do
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pais de 1930 a 1979. Na verdade, este estilo, que atingiu seu
apogeu com o segundo PND, foi gradualmente elaborado ao longo
destas cinco décadas. Duranté este periodo, ndo s6 o Estado
aprendeu a desempenhar seu papel de agente schumpeteriano, co
mo também o empresariado descobriu os mecanismos de preserva-
¢do dos beneficios que recebia.

Desta maneira, a cada nova etapa do processo de
crescimento surgia um novo conjunto de instrumentos de politi
ca, com 0s quais o governo procurava redirecionar os incenti
vos seqgundo as prioridades daquele momento, sem anular expli-
citamente as vantagens distribuidas no perido anterior. Por

isso, a implantac¢doc de cada segmento industrial relevante de

mandou a criagdo de um arranjo institucional particular. Em
alguns casos bastou a agdo do BNDES, em outros foi preciso
agregar a politica de compras das empresas estatais, ou a

criagao de uma nova agéncia governamental, ou novos subsidios
ou inovagdes como a politica do "tripé", os acordos de parti-

cipacao geridos pela Cacex, o programa Befiex, etc.

Cada nova etapa implicava também maior sofistica -
¢80 e complexidade do sistema de relacgdes Estado/iniciativa
privada, na medida em que as novas prioridades requeriam o
oferecimento de vantagens mais efetivas e duradouras. No en -
tanto, as condigles de sobrevivéncia desta experiéncia histd-
rica estavam asseguradas por dois fatos. Um deles era o de
que a nogao de politica industrial se confundia com a defini-
¢ao dos novos setores a serem implantados no pais; o outro
era o de que o horizonte de médio prazo da politica indus -
trial era delimitado pela composi¢ao da pauta de importagdes.
0 governo Geisel aniquilou ambos, ao completar o desenho da

estrutura industrial da economia.

Na presente década, o problema central de politi-
ca industrial passou a ser o de assegurar a modernidade do
conjunto do parque industrial, e ndo mais o de apenas eleger

novos setores a serem criados. Além disso, até mesmo esta es—
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colha adquiriu novo significado. Nao se trata mais de substi
tuir importagdes, dando inicio a atividades anteriormente ine
xistentes no pais, mas de alterar a forma de operacgao de seg-
mentos de uma estrutura industrial ja implantada, através da
informiatica, da biotecnologia, de novos materiais, da quimi-
ca fina, etc. Em outras palavras, ao invés de partir de prio-
ridades setoriais ditadas por restrigdes de balanco de paga -
mentos, os objetivos da politica industrial devem agora resul
tar de uma avaliacdo macroecondmica a respeito das condicdes
de competitividade internacional vigentes no sistema indus -

trial,

Neste ponto reside uma das raizes da crise brasilei
ra atual. Para realizar tal avaliacdo o governo precisa tor -
nar explicita a estrutura de protecdo da economia. Entretan
to, um dos expedientes oriundos do regime que findou em 1979
€& justamente o de gerar a ilusio de que todos os setores es-
tdo igualmente protegidos, porque o governo s autoriza impor
tagbes que sejam complementares i oferta local ou que se des-
tinem & fabricag¢lo de produtos para exportacdo. Este ardil &
produzido através de uma complexa legislacio de comércio exte
rior que, de um lado, reline um vasto aparato protecionista{im
postos de importagac elevados, anudncia prévia para emissio
de guias, exames de similaridade, importac¢des proibidas,etc.)
e, de outro, um conjunto igualmente amplo de excegdes {leis,
decretos-leis, resolugdes, portarias, etc.) gue isenta de im-

postos grande parte dos produtos que entram no pais.

Embora tenha sido funcional enguanto durou a estra-
tégia de substituir importacdes, esta maneira de gerir o co -
mércio exterior acarreta custos sociais nao despreziveis. Ca-
be notar que grande parte da indastria &, de fato, muito com-
petitiva, posto que opera eficientemente com as mesmas tecno-
logias utilizadas pelos paises desenvolvidos e paga salarios
que variam entre 1/6 e 1/10 da remuneracio dos trabalhadores
naquelas economias. Em muitos setores, a competitividade é
parcialmente anulada pela superprotegio concedida aos seus

insumos. Nestes casos, o aparato protecionista nao é apenas
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supérfluo, & também inibidor de exportagdes potenciais.

Além disso, toda medida protecionista - de uma sim-~
ples tarifa a proibicdo de importacdes - constitui, semelhan-
temente aos subsidios e incentivos fiscais, um mecanismo de
redistribuig¢do de renda em favor dos setores protegidos. A ri
gor, este & o Gnico motivo pelo qual o protecionismo pode ser
considerado um instrumento de politica econdmica, sendo, por-
tanto, necessariamente seletivo e temporario. Ao criar a fan-
tasia de que a protegao & geral e irrestrita, o governo se
obriga a retirar o excesso de rendas transferidas através de
outras vias, como o controle de pre¢os ou tributos aparente-
mente elevados. O custo deste jogo de simulagdes & o de ali -
mentar o conflito distributivo da sociedade e, consegtientemen

te, o processo inflacionario.

Em sintese, para suprimir o Onus da protecio ficti-
cia e das barreiras supérfluas, & preciso abrir a economia &
competigdo internacional em todos agueles setores aptos a en-
frenta~la, e racionalizar o aparato protecionista. Conforme
vimos, dois tipos de setores estardo sempre solicitando prote
gao: aqueles envolvidos na disputa da fronteira tecnologica
internacional, e aqueles que, por razdes varias, ndo estive-
rem conseguindo acompanhar o ritmo de c¢rescimento da produti-
vidade no resto do mundo. Compete & politica industrial deci-—
dir se responderd ou nao a tais demandas, e através de que
instrumentos, dentro do contexto de limitacgdes internas e ex-

ternas indicadas na Secdo II.

Um dos subprodutos de uma revisao da politica de
comércio exterior nos moldes acima indicados seria o de abrir
espa¢o para uma reforma do amplo e variado arsenal de subsi -
dios e incentivos fiscais. Pelas razdes comentadas anterior -
mente, cada benesse do Estado brasileiro & concedida através
de canais especialmente desenhados segundo as caracteristi -

cas do setor favorecido. Assim, o subsidio do trigo funciona
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de uma determinada maneira, o do alcool de outra, o da cons -
trugao naval de uma terceira ... Para avaliar o montante de
recursos publicos alocados a cada um deles &€ 1indispensavel

contar com os conhecimentos de um especialista setorial.

As dificuldades que o governo enfrenta ao tentar
controlar estes gastos decorrem, em grande medida, do fendme-
no que procuramos destacar nesta secdo: o esgotamento de um
estilo de intervengdo do Estado na economia. A conformacao de
um novo estilo, gque surgira como contrapartida do encerramen-
to da crise atual, depende de um conjunto de providéncias so-
bre o qual existe um consenso crescentemente generalizado na
sociedade brasileira: a extincao de inGmeros mecanismos, nor-
mas e instituigdes, outrora extremamente valiosos, que se
transformaram em entulho burocratico a continuidade do proces

. 6
so de crescimento .

Com relagao a rodada do Uruguai, a reforma da poli-
tica comercial tornaria possivel definir uma estratégia de
negociagdo baseada em dois objetivos fundamentais: (a) legiti
mar a protegdo a empresa nacional em setores de fronteira,evi
tando que os atritos gerados por este tipo de politica sejam
negociados bilateralmente; (b} assegurar a realizagao do po -
tencial exportador da economia, cuidando que os instrumentos
de protegao ora vigentes nos paises industrializados sejam

incorporados as regras do Gatt.

Cabe frisar que ndo faria sentido tentar usar a re-—
forma em si como instrumento de barganha, por trés motivos.
Em primeiro lugar, porque a economia brasileira & a princi -
pal beneficidria desta medida. Em segundo, porgue os parcei -
ros comerciais sabem disso. Em terceiro, porgue, para nego -
ciar a reforma, seria preciso adia-la para depois da rodada,
e isto impediria a implementacao da estratégia sugerida aci-

ma, onde egstdo contemplados os interesses efetivos do pais.
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V. Conclusao

Este artigo procurou mostrar que, devido ao carater
efémero das vantagens comparativas no comércio de manufatura-
dos, sempre existirao segmentos industriais demandando prote
c3o. Em muitos casos, o atendimento de tais demandas é coeren
te com 0s interesses nacionais, embora possa gerar atritos
com parceiros comerciais. Para evitar escaladas protecionis-
tas, & indispensavel, para todos os paises, grandes e peque -
nos, o estabelecimento de um f£érum de negociacdes onde seja
possivel regular os niveis e as formas de proteg¢ac compatl -
veis com os volumes de produgdo e comércio desejados pela co-

munidade. O Gatt existe para cumprir este papel fundamental.

Na rodada do Uruguai, pela primeira vez na histd -
ria do Gatt, a conduta de alguns paises em desenvolvimento,
dentre os quais o Brasil, sera decisiva para o encaminhamen
to das guestdes centrais da agenda. No caso brasileiro, a de-
finicdo de uma estratégia de negocia¢do adequada as necessida
des atuais da economia depende de uma ampla reforma da politi
ca comercial, e neste ponto reside um dos principais obsta -~

culos a serem superados pelo pais nos proximos anos.
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Notas:

(*)

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

Agradec¢o os comentarios de Milton da Mata a uma versao

preliminar deste artigo.
Vide Winham (1986), Caps. 4 e 7.

Vide Baumol et al (1982). Além dos aspectos agui discuti-
dos, existem varios outros pontos em comum entre a teoria
de mercados contestavels e as teorias recentes gue tratam
© comércio internacional como resultante de mudancas
tecnologicas e de padrdes de competicdo, vide Helpman e
Krugman (1985).

Vide Hufbauer e Schott (1985), Snape (1986), Finger e
Olechowski (1987).

Curiosamente, o documento de Meade so6 foi publicado pela

primeira vez em 1987, pela revista The World Economy.
Vide Tussie (1987), Cap. 3.

Em 19.05.88 foram anunciadas varias medidas importantes
neste sentido: a reorganizacgdo do Conselho de Desenvolvi-
mento Industrial - CDI, a extingao do Conselho de N3o-Fer
rosos e da Siderurgia - CONSIDER e a eliminacio de diver-
sas isengdes concedidas as importacgdes. E lamentiavel, en-
tretanto, que naquela data tenha sido langada uma nova sa
fra de incentivos fiscais, posto que isto significa uma
tentativa de revitalizar uma das caracteristicas cen -
trais do estilo de politica industrial descrito neste ar-
tigo.
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