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A Articulacao das Politicas Industrial e Comercial
nas Economias em Desenvolvimento
Contemporaneas: Uma Discussao Analitica™

ANDRE LUIZ NASSIF**

The article discusses the importance of the connection between industrial and trade
policies within the current process of globalization in the world economy. In spite of
being inspired by the recent Brazilian trade liberalization, all questions analyzed here
are basically theoretical ones. The author discusses how the connection between in-
dustrial and trade policies are analyzed within the international trade theories as
well as how the latter offers theoretical arguments favorable to industrial policies.

1. INTRODUCAO

E quase consensual entre os economistas especializados a conclusio de que as
elevadas taxas de prote¢do efetiva que caracterizaram o processo de industrializa-
¢do por substitui¢do de importa¢des no Brasil ndo apenas deixaram muitos segmentos
da indistria operando com baixo nivel de eficiéncia em pregos e em qualidade dos
bens e servi¢os produzidos, como também acarretaram elevados vieses contra as
exportagoes brasileiras.

Um dos principais objetivos da liberalizacio comercial consistiu em reconstruir
o0 aparato da estrutura de protecio, eliminando barreiras ndo-tarifarias redundan-
tes, resgatando o papel das tarifas aduaneiras como o instrumento basico de prote-
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¢do e modernizando as institui¢des encarregadas de executar os principais meca-
nismos das politicas industrial e comercial do pais, tais como a defesa comercial
externa, os créditos as exportagdes, os critérios para emissio de documentos nas
operagdes de comércio exterior, as leis de defesa da concorréncia etc.

No entanto, esse processo vem sendo conduzido implicitamente de acordo com
a concepcio de que, no atual processo de globalizagio, ndo haveria qualquer justi-
ficativa teoricamente s6lida para a adogdo de estratégias de politica industrial, ou
mesmo para a articulagio desta com os instrumentos da politica comercial. O ob-
jetivo deste trabalho é mostrar que ¢ possivel encontrar, no ambito das teorias de
comércio internacional, argumentos teoricamente favoraveis a intervengoes gover-
namentais pré-industrializagio, desde que pautadas por critérios rigorosamente
seletivos e de racionalidade. Nio se trata, de forma alguma, da defesa de retroce-
der aos mecanismos protecionistas do passado, mas tio-somente de apresentar al-
gumas proposigdes (envolvendo mecanismos seletivos de prote¢do ou nao) que,
amparadas pela teoria econdmica, poderiam contribuir para a mudanca do padrao
de especializagdo e de crescimento da economia brasileira em termos dinimicos.

O trabalho estd organizado da seguinte forma: na segunda se¢ao, apresento uma
sintese das principais teorias de comércio internacional, procurando discutir como
os conceitos de politicas industrial e comercial sdo por elas tratados, bem como as
implicagdes normativas pertinentes; na terceira se¢ao, mostram-se as similaridades
¢ as diferencas com que a articulagio dos instrumentos inerentes a ambas as politi-
cas ¢ analisada dentro de cada um dos enfoques teéricos; a Gltima segdo limita-se a
uma breve nota conclusiva.

2. POLITICA INDUSTRIAL E REGIMES COMERCIAIS' A LUZ DAS
TEORIAS DE COMERCIO INTERNACIONAL

O debate sobre o regime comercial mais adequado para proporcionar uma
alocacio eficiente dos recursos produtivos e a maximizagdo da renda real de um
pais remonta a origem da ciéncia econdmica, podendo-se, inclusive, afirmar que
constituiu a razio principal para a formulagdo de uma teoria cldssica de comércio
internacional. De fato, ao apresentar a base analitica essencial para explicar o pa-
drio e os ganhos provenientes do comércio internacional, Smith (1776) e Ricardo
(1817), por meio de suas teorias de custos absolutos e comparativos, respectivamente,
deflagraram uma controvérsia plurissecular sobre os argumentos pros e contrarios
a um regime puro de livre comércio.

' Por regimes comerciais, estamo-nos aqui referindo as varias formas de intervengio governamental
implementadas em alternativa ou com o intuito de afasramento de um regime de livre comércio. As in-
tervengbes governamentais podem ser feitas por uma politica industrial explicita ou ndo, utilizando tanto
os instrumentos da politica comercial (tarifas aduaneiras, quotas e subsidios as exportagoes) quanto os
da doméstica (subsidios a produgio e ao consumo, créditos subsidiados etc.}.



Embora néo haja consenso na historiografia econdmica em considerar Ricardo
um free-trader intransigente em sua época’, a teoria dos custos comparativos veio
a servir como um dos suportes complementares para a defesa neocldssica do livre
comércio como o regime comercial 6timo (first-best). Em termos gerais, embora a
analise tedrica posterior, que culmina com o chamado modelo Heckscher-Ohlin-
Samuelson (H-O-S)%, tenha mantido a condi¢io ricardiana sine qua non para a
existéncia de algum comércio (diferenga de custos comparativos interindustriais entre
os paises), todo o esfor¢o analitico foi canalizado para a construgiao de um corpo
tedrico unificado de que se pudessem extrair predi¢bes ora sobre aspectos positi-
vos {como, por exemplo, o padrio de comércio sendo explicado pelas diferencas
nas dota¢des relativas de fatores do pais, e ndo, como em Ricardo, pelas suas dis-
tintas tecnologias relativas dadas), ora normativos (como a possibilidade de ma-
ximizar os ganhos de comércio para a sociedade, bem como a defesa do livre co-
mércio como o regime comercial que propiciaria a melhor alocagio de recursos para
a economia) relacionados a maior abertura ao comércio internacional.

Do ponto de vista operacional, a andlise passou a privilegiar os exercicios de es-
tatica comparativa por meio dos quais conclusdes acerca do volume, padrio, ganhos
e efeitos do comércio internacional sobre precos relativos (de bens e fatores) e distri-
bui¢do de renda pudessem ser feitas a partir de duas situa¢oes hipotéticas distintas:
auséncia de comércio (“autarquia” produtiva) e livre comércio puro. Para Chipman
(1987, p. 922), considerando-se a prevaléncia de barreiras comerciais de todo tipo
no mundo real, as “simplifica¢des drdsticas e pressupostos fortes” do modelo neo-
classico de comércio internacional seriam necessarias para garantir maior precisio
qualitativa dos resultados teoricamente previstos. Conforme consta na maioria dos li-
vros-texto de comércio internacional?, esses pressupostos poderiam ser resumidos em:

a) lado da oferta: tecnologias dadas e idénticas entre os paises, representadas
por fun¢des de produgio continuas, diferencidveis, sujeitas a retornos nao-crescen-
tes (normalmente, constantes) de escala;

2 Com base em uma documentagido minuciosa acerca do debate cldssico sobre regimes comerciais, o
historiador econdmico inglés Leonard Gomes (1987, p. 189) conclui que, ao contrario de Smith, Ricardo
nunca fora um defensor inveterado do livre comércio em geral, s6 se revelando um free-trader convicto
na defesa da aboli¢do das Leis do Trigo (“Corn Laws™), por acreditar que essas deprimiam a taxa geral
de lucro da economia a longo prazo.

* Por modelo H-O-S, referimo-nos aqui ao modelo neocldssico de coméreio internacional que, a partir
do teorema basico de Heckscher-Ohlin (a dotagdo de fatores como causa explicativa do padrio de co-
mércio entre os paises), culmina com os teoremas complementares de Samuelson (sobre ganhos de comér-
cio e equalizacdo dos pregos dos fatores), de Stolper-Samuelson (sobre os impactos diferenciados da
abertura comercial sobre a distribuicdo de renda) e de Rybezynski (sobre o crescimento enviesado de-
corrente de mudanga dos fatores de produgdo). Nos artigos originais, no entanto, nem sempre se conclui
que o livre comércio é o melhor regime comercial. Samuelson (1962), por exemplo, ao demonstrar de
forma rigorosa a possibilidade de ganhos de bem-estar com maior abertura ao comércio internacional,
concluia que, embora “o comércio possa deixar um pais potencialmente melhor” (p. 799), “o livre co-
mércio ndo necessariamente maximizara a renda real, o consumo e as possibilidades sociais de qual-
quer pais” (p. 801).

4 Ver, por exemplo, Pomfret (1991) e Salvatore (1995).



b) lado da demanda: idénticas preferéncias dos consumidores entre os paises,
representadas por fungdes de utilidade bem-comportadas, isto €, que permitam agre-
gar os niveis de utilidade individuais em curvas de indiferenga sociais (“da comu-
nidade”);

¢) mercados perfeitamente competitivos (de bens e fatores de produgao), au-
séncia de custos de transporte e de informagdo, bem como inexisténcia de qualquer
forma de intervencio governamental (“laissez-faire”);

d) market-clearing, ou seja, existéncia de mecanismos de ajuste intramercados
que assegurem a eliminacio de qualquer excesso de demanda (ou oferta) virtual nos
mercados de bens, servicos e fatores de produgio.

Em abordagem de equilibrio geral, as hipdteses (a) a (d) sdo utilizadas no modelo
H-O-S para demonstrar que apenas o livre comércio propicia uma configuracao
6tima de equilibrio internacional consistente com 0 maximo bem-estar social sob
o critério paretiano (“6timo social”)’. Uma vez alcancada essa posigao ideal, qual-
quer forma de intervengdo governamental seria inbcua para produzir melhores re-
sultados sociais, a nio ser reduzindo os niveis de bem-estar de, pelo menos, um
individuo na sociedade.

Em outras palavras, em um mundo em que o sistema de comércio internacional
fosse regido de facto pelos critérios paretianos de eficiéncia economica, nao faria qual-
quer sentido a ado¢do de politicas industriais, jd que os mecanismos de pregos de
mercado seriam suficientes para alimentar os agentes econdmicos com todas as infor-
macdes necessdrias para alocar eficientemente os recursos disponiveis, de tal forma
que conduzissem ao melhor resultado possivel para a economia como um todo.

Como ndo é este o caso geral, ou seja, como no mundo real formas diversas de
imperfeicdo nos mercados de bens, servigos e fatores de produgio (como, por exem-
plo, precos rigidos, externalidades etc.) tendem a produzir divergéncias entre bene-
ficios marginais privados e sociais, impedindo, conseqiientemente, o alcance de uma
posicdo idealmente 6tima (first-best), a teoria neocldssica passa a admitir a possi-
bilidade de afastamento temporario — e sob condi¢des bastante restritivas — da
prética do livre comércio.

Nesse sentido, embora mantendo o principio de que este seria o regime teori-
camente ideal (first-best), o modelo neocldssico-padrao passa, entdo, a aceitar que
mecanismos de intervengdes governamentais possam ser implementados em casos
excepcionais, com o objetivo de corrigir falbas de mercado e, portanto, compensar
perdas virtuais de bem-estar para a sociedade como um todo®.

¥ Para uma exposicio mais pormenorizada de como o modelo H-O-S passou a associar o conceito de
cficiéncia como critério de alocacdo Gtima dos recursos disponiveis, de maximizagdo das possibilidades
de produgio da economia e de avaliagio do mdximo bem-estar social, ver Nassif (1997).

¢ Na literatura neocldssica 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 pa-
blica mais apropriado para debela-las. Para Corden (1974, p. 13), caso este scja utilizado de forma ina-
dequada, as intervengoes governamentais tenderiam a agravar as falhas de mercado, transformando
divergéncias em distorgoes.



Por outro lado, da vasta literatura neocldssica sobre politica comercial que
proliferou nos anos 50 e 60, podem ser extraidas duas conclusdes fundamentais:
em primeiro lugar, a corrente chega a admitir que os argumentos para proteg¢do da
inddstria nascente possam apresentar resultados, em principio, first-best, desde que
os incentivos sejam concedidos de forma extremamente seletiva e temporaria, su-
jeitando os setores contemplados a rigoroso disciplinamento, mediante exigéncia
de performance de vérios tipos, como redugdo de custos, aprimoramento qualitati-
vo dos produtos, esfor¢o exportador etc., bem como de ameaga de retirada caso os
resultados ndo estejam sendo cumpridos’.

Essas condicoes rigorosas, embora ndo estivessem presentes nas idéias de List
(1841)® — o formulador original do argumento —, foram claramente esbogadas
por Mill (1848), que, ao reconhecer o caso da prote¢do da industria nascente, re-
comendava que esta se limitasse a “casos em que ha bons motivos de garantia de
que a atividade que a taxa favorece tenha condi¢des de dispensé-la, depois de al-
gum tempo; além disso, nunca se deve permitir que os produtores internos espe-
rem que a taxa protecionista seja mantida para eles além do periodo necessario
para uma tentativa honesta daquilo que sdo capazes de realizar” (p. 382). De qual-
quer forma,.a aceitagdo do argumento da indastria nascente pelos neocldssicos é
tratada dentro do conceito de falbas de mercado geradas no ambito do sistema de
comércio internacional’.

Além disso, a exce¢do do argumento da tarifa 6tima'’, todos os demais instru-
mentos destinados a corrigir falbas de mercado tendem a apresentar resultados
second-best, quando comparados a situacdo ideal de maxima eficiéncia no sentido
de Pareto, seja no processo de alocagdo de recursos, seja nas possibilidades de pro-
dugao e de consumo para a sociedade como um todo. Até porque, a rigor, as pro-
posi¢bes pro-intervencio, originalmente recomendadas pelos neoclassicos, ndo de-
vem ser confundidas com a defesa de uma politica industrial stricto sensu, uma vez
que as medidas destinadas a atuar sobre as falbas de mercado tém como objetivo
primordial a geragdo de ganhos de comércio do tipo once and for all que estejam
consistentes com o padrio estdtico de vantagens comparativas do pals.

As criticas de Prebisch (1949), que acabaram sedimentando as teses cepalinas
préo-industrializagdo nos paises latino-americanos nos anos 50, concentravam-se
menos nos pressupostos reconhecidamente restritivos que nas principais implica-
¢oes praticas da teoria tradicional de comércio para o esquema de divisdo interna-
cional do trabalho entdo vigente. Seu questionamento principal relacionava-se a idéia

7 Ver Bhagwati (1989).

¥ Ver especialmente p. 86.

? Ver Bhagwati (1989, pp. 25-26).

19O argumento da tarifa 6tima, elaborado e recomendado originalmente por Mill (1848) como instru-
mento de proteciao nas situagoes em que o pais se defrontasse com termos de troca desfavordveis, s

funcionaria como instrumento first-best se o pais tivesse poder de monopdlio suficiente para influenciar
os pregos relativos de bens iradeables no mercado internacional.



de que um padrio de desenvolvimento consoante, no plano tedrico, com as predi-
¢des do modelo neoclassico de vantagens comparativas — isto ¢, baseado apenas
nas dotagdes relativas dos recursos produtivos disponiveis —, e, no plano pratico,
com a defesa do livre comércio, tendia a manter entre os paises latino-americanos
um modelo de especializagio comercial cujos termos de troca ficavam recorrente-
mente vulneréaveis a deterioracio. Essa tendéncia, por sua vez, por dificultar o pro-
cesso de acumulac¢io de capital, acabava reservando aos paises da regido o mero
papel de produtores e fornecedores de produtos primdarios (alimentos e matérias-
primas) para os paises desenvolvidos''.

Nao por acaso, em vez do argumento da tarifa 6tima, o principal caso para
protecio utilizado por Prebisch foi o da induastria nascente. Assim, seria licito afir-
mar que, ao utilizar esse argumento como justificativa bdsica para a industrializa-
¢do dos paises latino-americanos, Prebisch (1949) incorporava a idéia, jd explicita
em List (1841) — mas que recentemente vem sendo retomada com maior precisdo
pelos economistas de tradi¢ao neoschumpeteriana —, de que as vantagens compa-
rativas podem ser modificadas dinamicamente mediante mudanga tecnolégica.

Além disso, nos trabalhos de Prebisch ja podiam ser encontradas hipoteses e
idéias que s6 recentemente vém sendo discutidas com maior énfase, tanto pela nova
teoria de comércio (new trade theory)'? quanto por trabalhos que procuram atri-
buir 2 mudanga tecnoldgica o fator mais relevante para explicar o dinamismo do
fluxo de comércio internacional'?. Assim, por exemplo, nos documentos prebischia-
nos estava presente a idéia de que o setor industrial tinha maiores possibilidades de
promover e difundir inovagdes tecnologicas (bem como de operar sob retornos cres-
centes de escala) do que o setor primério da economia (Katz, 1995, p. 95).

Nos documentos da CEPAL, havia, é verdade, recomendacoes claras no senti-
do de que o nivel de protecao se limitasse ao minimo necessario para viabilizar o
crescimento da inddstria nascente, evitando, com isso, eliminar totalmente a pres-
sao exercida pela concorréncia externa. Paralelamente, sugeria-se que o aparato
protecionista ndo fosse estendido para o conjunto da industria, procurando, assim,
impedir que um niimero excessivo de setores operasse com niveis reduzidos de efi-
ciéncia relativa em termos ricardianos, levando, conseqiientemente, a criagao de
vieses antiexportadores (Rodriguez, 1980, p. 166).

No entanto, com relacio aos requisitos de temporariedade requeridos para a
implementagdo da politica industrial, as recomendagdes da CEPAL e de Prebisch,
em particular, mostravam maior aproximagido com as idéias de List do que com as
de Mill e dos “novos” economistas internacionais contemporaneos. Assim, por
exemplo, Prebisch (1959, pp. 254-261) justificava como necessaria a prote¢io se-
letiva do mercado doméstico durante o tempo que fosse necessario para reduzir as

" Ver Prebisch (1949), p. 47, e Rodriguez (1980).
12 Ver Krugman (1990).
13 Ver Dosi, Pavitt & Soete (1990).



diferencas entre produtividades e taxas de saldrios entre paises em processo de in-
dustrializacdo e paises desenvolvidos.

Embora n3o haja na teoria econdmica critérios precisos para definir a exten-
sdo temporéaria requerida para a protec¢do, o problema deve preferencialmente ser
levado em conta a priori, sobretudo porque, dependendo dos diferentes ciclos pro-
dutivos (de processos e produtos) entre industrias e paises, nem sempre as firmas
conseguirdo percorrer as curvas de aprendizado ao longo do tempo e, por conse-
guinte, reduzir os custos unitarios, methorar a qualidade dos bens e aumentar a
eficiéncia em termos dindmicos'®.

Com relagdao a nova teoria de comércio internacional (new trade theory), cabe
ressaltar, inicialmente, que os modelos ndo rechacam as dotacdes relativas de re-
cursos produtivos dos paises como a base inicial para a determina¢do dos seus res-
pectivos padroes de comércio. Em abordagem de equilibrio geral, Krugman (1990),
por exemplo, incorpora aos pressupostos do teorema de Heckscher-Ohlin (defini-
¢do prévia das dotagoes relativas entre os paises, distintas intensidades na utilizacdo
do fator no respectivo processo de produgdo etc.) novas hipéteses, como concorréncia
monopolistica, retornos crescentes e diferenciagiao de produtos. Sua conclusio é que,
embora apareca uma faixa de comércio intra-industrial entre ambos os paises que
se engajam em trocas mutuas — resultante das economias de escala e da diferen-
ciagdo de produtos em suas respectivas industrias —, cada pais continuara sendo
um exportador liquido do bem em cujo processo de produgao utilize o fator abundan-
te e importador liquido do que utilize o fator escasso (Krugman, 1990, pp. 74-83).

Desde que esse resultado implique maiores ganhos de comércio, consubstan-
ciados em incremento da quantidade e diversidade de produtos — via comércio inter
ou intra-industrial entre os paises —, 0s #ovos economistas internacionais mantém
a defesa do livre comércio como first-best, de modo que, pelo menos até aqui, ndo
faca qualquer sentido politicas industriais ativas por parte do governo.

No entanto, ao resgatar a hipdtese — empiricamente irrefutdvel — de que no
capitalismo contemporineo existem indastrias fortemente oligopolizadas, cujas fir-
mas operam, a escala internacional, sob condigdes de retornos crescentes e impon-
do barreiras a entrada de outros produtores, a nova teoria de comércio internacio-
nal abre um poderoso argumento para politica industrial, ou seja, o da politica
comercial estratégica (strategic trade policy). O pressuposto basico é que, como nesses
setores, as rendas pagas aos fatores de producido (capital e trabalho) superam sig-
nificativamente seus respectivos custos de oportunidade, politicas comerciais (via
tarifas aduaneiras ou subsidios a produgdo) poderiam ser, em principio, eficazes para
transferir lucros extraordindrios de firmas estrangeiras para as nacionais (profit-
shifting). Nesse caso, o aumento do bem-estar da sociedade ficaria expresso pela
diferenca entre as rendas capturadas e o valor dos incentivos governamentais con-
cedidos [Krugman (1990) e Brander (1986)].

4 Uma vez que as estratégias de industrializa¢do dos paises latino-americanos foram fortemente in-
fluenciadas pelas proposi¢des cepalinas, é possivel que esse tipo de argumento tenha influenciado os policy-
makers do continente.



E preciso ressalvar, porém, que a eficdcia da politica comercial estratégica fica
condicionada a vérios fatores. Em primeiro lugar, seria preciso selecionar correta-
mente os setores verdadeiramente estratégicos, isto é, aqueles cujas firmas ofere¢am
de facto maiores probabilidades de gerar rendas extraordinarias expressivamente
elevadas que representem, em altima instancia, comprovado diferencial com rela-
¢do as taxas de retorno dos demais setores da economia (Krugman, 1990, p. 16)%.

Em segundo lugar, os modelos tedricos de que se extraem as implicagdes nor-
mativas pertinentes (politica comercial estratégica), por serem em geral estaticos e
pressuporem interagdes estratégicas entre firmas nacionais e estrangeiras, descon-
sideram a virtual possibilidade de que o governo do outro pais promova retaliagoes
comerciais, 0 que seria muito pouco provavel, tratando-se de industrias concentra-
das, que, em geral, estao na fronteira do conhecimento tecnolégico e sujeitas a for-
te concorréncia no plano global'®.

Por outro lado, em uma perspectiva dindmica, os neo-schumpeterianos vém
procurando analisar o papel das inovacdes e das mudangas tecnolégicas como fa-
tores preponderantes na determinagdo do padrdo de comércio internacional e de
crescimento econdmico dos paises. Resgatando uma tradi¢do que se inicia em List
(1841) e alcanca Kaldor (1981), autores como Dosi, Pavitt & Soete (1990) e Dosi,
Tyson & Zysman (1989) sustentam que, em vez de vantagens comparativas (ricar-
dianas ou derivadas de produtividades relativas de fatores de produgio), as cau-
sas mais importantes para explicar o dinamismo do comércio e do crescimento
econdmico internacional estdo associadas aos hiatos (gaps) tecnolégicos absolu-
tos existentes entre setores e paises no plano global (Dosi, Pavitt & Soete, 1990,
p. 11, grifo meu).

Embora alguns pressupostos sejam até convergentes entre a teoria neo-schum-
peteriana e os novos modelos de comércio internacional — tais como a presenga
de retornos crescentes e, em alguns casos, a tecnologia como uma varidvel en-
dogena'”, as perspectivas e as conclusdes tedricas de ambas as versdes sao com-
pletamente distintas.

Na nova teoria de comércio internacional, como os modelos quase sempre es-
tao presos a um referencial de equilibrio (geral ou parcial), os resultados acabam
dependendo das hipoteses que se acrescentam aos pressupostos canonicos (firmas

% Segundo Krugman (1990, p. 16), embora seja relativamente facil identificar os setores que apresen-
tem essas peculiaridades, ndo se devem rotular como estratégicas determinadas industrias pelo simples
fato de que suas firmas operem com saldrios e lucros elevados, ou mesmo que gerem elevado valor adi-
cionado por trabalhador ocupado.

' Embora esse ponto tenha sido admitido por Krugman em seu polémico texto de 1987, a questdo da
possibilidade de retaliagio comercial foi a que mereceu maior critica na réplica de Bhagwati (1989), que,
entio, manifestara sua preocupagio com o fato de que dilemas de prisioneiro, decorrentes da adogao
generalizada de politicas comerciais estratégicas entre paises desenvolvidos, pudessem deflagrar guerras
comerciais no plano internacional. Para os paises em desenvolvimento, pelo menos, esse risco seria menor,
dada sua baixa influéncia nas decisdes ¢ nos resultados estratégicos das industrias de fronteira.

7 Ver Grossman & Helpman (1990 ¢ 1991, cap. 9).
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maximizadoras de lucros, ajustamento por preco ou quantidade etc.). Na maior
parte dos casos, as dota¢des de fatores continuam constituindo a base inicial para
a explicagao do fluxo de comércio entre os paises per se, ainda que aparecam fai-
xas de comércio intra-industrial (elevadas ou nao)'®, resultantes da interagdo en-
tre economias de escala e diferenciacdo de produtos entre indastrias nacionais e
estrangeiras'’.

Em outros casos, dependendo da intensidade com que aparecam as economias
de escala e das hipdteses adicionais que sejam incorporadas ao modelo, os resulta-
dos quanto ao volume e ao padrio de comércio podem ficar indeterminados ou
apresentar equilibrios maltiplos. Em tais situacGes, a possibilidade de extrair pre-
digdes sobre ganhos de bem-estar acaba comprometida.

Os modelos da nova teoria que mais estariam préximos da concep¢do neo-
schumpeteriana sdo aqueles que procuram introduzir o papel da tecnologia e dos
gaps tecnolégicos entre paises mais avangados na fronteira do conhecimento e paises
em desenvolvimento (Krugman, 1990, cap. 10). No entanto, se bem que alguns re-
sultados aparentem semelhan¢as com os dos modelos recentes elaborados por Kal-
dor (1981) ou autores neoschumpeterianos (Dosi, Pavitt & Soete, 1990) — como,
por exemplo, a continuidade do ritmo mais acelerado de inovagoes no pais mais adian-
tado, cujas tecnologias seriam lentamente (mas ndo necessariamente) capturadas pelo
pais mais atrasado —, o enfoque tedrico desses ultimos ¢ totalmente distinto.

Nos modelos de comércio neo-schumpeterianos, o pressuposto fundamental é
que, além de serem os principais fatores determinantes do desenvolvimento econo-
mico, as inovagdes tecnoldgicas — entendidas aqui como a introdugao de novos
processos produtivos, novos produtos, novas fontes de oferta e novas formas de
organizagio industrial, conforme a concep¢do original de Schumpeter (1942) —
produzem e reproduzem, simultaneamente, as diferencas absolutas e relativas en-
tre capacitagdes técnicas e produtividades do trabalho entre os paises.

Conforme sugerem Dosi, Pavitt & Soete (1990, p. 3), a anadlise deve partir das
diferentes capacitagdes tecnoldgicas e de inovagdo entre os paises e s6 entdo enfocar
os efeitos dessas diferencas sobre o padrdo internacional de comércio e de cresci-
mento®. Esses autores ressaltam, porém, que, se bem aquelas diferencas determi-
nem o padrio de especializagdo a curto prazo, os mecanismos que atuam dinami-
camente no processo de inovacdes exercem influéncia preponderante nao somente
na mudanga do padrio de comércio, como também no potencial de crescimento a
longo prazo da economia.

# O fluxo de comércio intra-industrial serd tanto mais intenso quanto maiores as similaridades entre os
padrdes de producio e de rendas reais entre os paises (Krugman, 1990, cap. 5).
¥ Ver Krugman (1990, parte I).

20 Em contraste, nos modelos de comércio tradicionais, as vantagens comparativas sio determinadas pelas
diferentes produtividades relativas do trabalho, cujas causas estdo relacionadas ou a diferentes tecnologias
relativas (como no caso ricardiano), ou a diferentes dotagoes relativas dos fatores (como no modelo H-O-S).
Em ambos os casos, as tecnologias ndo sdo explicadas, mas tomadas como dadus.
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Além disso, e, talvez mais importante, uma vez desencadeados retornos crescentes
dinamicos, que se manifestam, simultaneamente, como causa e efeito das inovagoes
e do progresso técnico, os gaps tecnologicos entre setores e paises tendem a se tor-
nar, em principio, um processo autocumulativo, dadas as caracteristicas de path-
dependence e o carater de lock-in de suas respectivas trajetorias (Arthur, 1989)*%

Em termos de implicagdes para a politica industrial, considerando-se que as
oportunidades para mudanga tecnolodgica sdo diferenciadas entre produtos e seto-
res, Dosi, Tyson & Zysman (1989, p. 22) sugerem que uma alocac¢do de recursos
que seja inteiramente guiada pelos sinais de mercado e pelo livre comércio possa
até melhorar a eficiéncia em termos estaticos, isto é, pelo ajustamento de pregos re-
lativos de bens e servigos transacionados no mercado internacional (tradeables), mas
as custas do aumento da eficiéncia em termos dinidmicos, ou seja, em termos da
realizacdo do potencial tecnolégico e de crescimento a longo prazo da economia.

Em suma, na perspectiva neo-schumpeteriana aparece um argumento teorica-
mente forte para a adogao de politicas industriais seletivas. Na segdo seguinte, pro-
curaremos discutir como poderiam ser articulados os instrumentos inerentes as
politicas industrial e comercial, tendo como referéncia os enfoques das teorias de
comércio analisadas anteriormente (ricardiano/neoclassico, nova teoria de comér-
cio internacional e abordagem neo-schumpeteriano).

3. A ARTICULACAO DAS POLITICAS INDUSTRIAL E COMERCIAL:
ENFOQUES TEORICOS E PROPOSICOES PRATICAS

Da secio anterior, pode-se depreender que o debate tedrico sobre vantagens
comparativas estaticas e dindmicas divide trés posi¢oes distintas: a primeira que,
por ressaltar os ganhos estaticos de comércio, provenientes, por sua vez, de maior
especializagdo produtiva a medida que a economia tende para uma posi¢ao de li-
vre comércio, desconsidera a adogdo de politicas industriais como critério racional
de politica econdmica; a segunda que, ao incorporar hipGteses mais condizentes com
o mundo real, tais como concorréncia imperfeita, economias de escala e externali-
dades, admite a possibilidade de politicas industriais seletivas, embora mantendo a
defesa do livre comércio como o melhor regime de politica comercial {first-best); e
a terceira que, ao incorporar a existéncia de gaps tecnologicos como ponto de par-
tida da analise, considera inexordvel a implementacgdo de politicas industriais ati-
vas, uma vez que a adesio incondictonal ao principio do livre comércio pode gerar
perdas de bem-estar a curto e a longo prazo.

2 Segundo Arthur (1989), um processo de mudanga tecnologica é path-dependent no sentido de que
eventos passados (a “histéria”) exercem poderosa influéncia sobre as inovagdes, o aprendizado e o pro-
gresso tecnologico futuros; e torna-se locked-in quando eventos historicos submetem a economia ao mo-
nopolio de determinada tecnologia (superior ou ndo). O problema de eficiéncia dindmica consiste na
dificuldade de se prever a(s) trajetéria(s) tecnoldgica(s) que conduziria a economia para um padrio efi-
ciente (path-efficiency) (Arthur, 1989, pp. 117-119).



Apesar de defenderem, com maior ou menor énfase, a ado¢ao de politicas in-
dustrias seletivas, tanto os #ovos economistas internacionais quanto os neo-schumpe-
terianos sdo, no entanto, bastante cautelosos quando se trata de sugerir os instru-
mentos de politica econémica (tarifdrios, ndo-tarifdrios, cambiais etc.) adequados
para aumentar a probabilidade de eficdcia dos resultados esperados. Entretanto, em
funcdo dos diferentes enfoques tedricos de ambas as correntes, essa cautela deve ser
atribuivel a distintas razdes.

No caso da nova teoria de comércio, as intervengbes governamentais sao re-
comendadas ou para corrigir falhas de mercado — e, a esse respeito, as respectivas
proposi¢des de politica econdmica (comercial ou doméstica) em nada diferem da
corrente neocldssica convencional —, ou, tratando-se de politica comercial estraté-
gica, para compensar perdas eventuais na posi¢do de vantagens comparativas de
industrias estratégicas, decorrentes da concorréncia oligopolistica internacional. Em
ambos os casos, a melhor alocagio possivel dos recursos produtivos disponiveis
continua sendo o requisito bdsico para o aumento da eficiéncia econémica e para a
maximizacio do bem-estar social®.

A posi¢ao cautelosa dos neo-schumpeterianos esta menos associada a critérios
estaticos de eficiéncia econdmica que a incerteza e falta de qualquer garantia quan-
to aos resultados de intervengdes governamentais que tenham por objetivo alterar
dinamicamente o padrao de comércio e de crescimento de um pais. E ndo poderia
ser de outra forma, ja que, se a mudanca das vantagens comparativas ao longo do
tempo depende da implementacio de inovagdes tecnoldgicas pelas firmas, e se es-
tas, por sua vez, correspondem a decisdes tomadas em ambiente de incerteza e ris-
co, cujas possibilidades de retorno futuro ndo podem ser determinadas a priori pelos
sinais correntes de mercado, entdo “politicas setoriais ou outras intervengoes go-
vernamentais voltadas para o objetivo de perseguir maior eficiéncia schumpeteriana
ou de crescimento da economia® sio tdo passiveis de falhar quanto os sinais de
mercado” (Dosi, Tyson & Zysman, 1989, p. 24).

Apesar disso, para a corrente neo-schumpeteriana, a necessidade de politicas
seletivas é reafirmada por duas razdes: em primeiro lugar, porque, como os setores
industriais diferem entre si quanto a capacidade potencial de gerar inovagoes e di-
fundir externalidades econdmicas positivas para a economia como um todo, os si-

22 Em seu polémico livro Pop Internationalism, cujo objetivo principal € criticar os economistas que
privilegiam o conceito de vantagens competitivas (competitividade internacional), em detrimento do de
vantagens comparativas, Krugman (1996) confirma essa posi¢do, ao afirmar que “a politica comercial
deveria ser debatida em termos de seu impacto sobre a eficiéncia, e ndo em termos das estatisticas sobre
empregos criados ou perdidos” (p. 123).

23 Qs conceitos de eficiéncia schumpeteriana e de crescimento foram introduzidos por Dosi, Tyson &
Zysman (1989). Enquanto o primeiro diz respeito a avaliagdo dos efeitos da alocagdo de recursos sobre
a trajetoria e direcio da mudanca tecnoldgica, bem como sobre o dinamismo do processo inovativo, o
segundo relaciona as maximas taxas de crescimento possiveis da economia, dadas as restrigdes do ba-
lango de pagamentos (Dosi, Tyson & Zysman, 1989, p. 13) e, para uma resenha comparativa desses
conceitos com o de eficiéncia estdtica, ver Nassif (1997).
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nais de mercado per se tendem a se mostrar insuficientes para promover uma alo-
cagdo de recursos que maximize a potencialidade do retorno social?**; em segundo,
porque, em conseqiiéncia da razio anterior, um frade-off entre as eficiéncias estati-
ca e dindmica tenderia a aparecer 3 medida que precos relativos “corretos™ deter-
minados pela livre concorréncia internacional revelassem as vantagens comparati-
vas estdticas do pais, porém as custas de um processo de alocagao de recursos que,
“incorretamente”, tenderia a ser desviado dos setores com maior potencial de cres-
cimento a longo prazo?®®.

Como sublinham Dosi, Pavitt & Soete (1990), a questao normativa crucial ndo
estd relacionada a “se” as intervencdes governamentais sao necessarias, mas sim
“como e em que grau as politicas afetariam as atividades inovativas” (p. 256, grifo
dos autores). Apesar de ndo haver respostas precisas nem consensuais para a refe-
rida questio, tentaremos, no restante desta secao, discutir alguns aspectos relevan-
tes para a rationale de uma articulagdo entre os instrumentos das politicas indus-
trial e comercial.

O quadro da pdgina seguinte resume os principais objetivos e caracteristicas
dessas politicas, bem como dos mecanismos complementares de politica econdmi-
ca segundo os diferentes enfoques tedricos sobre comércio internacional discutidos
na se¢ao anterior.

O conceito de politica industrial — entendido aqui como a selegao (targeting)
de empresas, segmentos, industrias ou tecnologias para fins de reestruturagdo, pro-
te¢do ou promogio tempordrias, com o objetivo de assegurar o desenvolvimento
econdmico do pais (Suzigan, 1996) — ou é simplesmente negligenciado pelo enfoque
neocldssico, ou, entao, ndo é recomendado. Enquanto o grupo mais ortodoxo (os
monetaristas) chega a identificar um virtual problema em determinado setor indus-
trial como resultado de ma conducdo da politica macroeconémica (Boyer, 1986},
0s microeconomistas neocldssicos sustentam que uma politica deliberadamente ativa
por parte do governo s6 faria aumentar as distor¢Oes nos precos relativos de bens,
servigos e fatores de producdo, dificultando, conseqiientemente, uma alocacio efi-
ciente dos recursos produtivos (Corden, 1974).

No entanto, essa ultima corrente admite interferéncias governamentais pontuais
quando sejam detectadas falhas de mercado. Argumenta-se que imperfei¢oes ocor-
ridas no mercado de produtos e fatores de producdo (problemas de informacao,
concentra¢do industrial, externalidades ete.) tendem a produzir divergéncias mar-
ginais entre custos privados e sociais (ou beneficios privados e sociais) e, conseqiien-
temente, a levar o funcionamento real da economia a se afastar do mundo 6timo
de Pareto.

# Esse aspecto foi reconhecido por Krugman (1992), ao afirmar que “é amplamente suspeito que as
industrias de alta tecnologia tendem a gerar externalidades positivas, seja no interior delas proprias, seja
na economia como um todo. Entdo, o retorno social de recursos produtivos alocados nestes setores su-
pera o retorno privado; e 3 medida que a concorréncia internacional leva um pais a desviar recursos dos
sctores de alta tecnologia, este processo poderd reduzir o bem-estar social” (p. 14).

2 Ver Nassif (1997, p. 20).
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Nesse sentido, a corregio das falbas de mercado deve aqui ser interpretada como
a aceitagdo de que, sob certas condicGes, intervengdes governamentais seriam justi-
ficadas, desde que com o unico objetivo de fazer a economia convergir — mas nio
necessariamente alcangar — para aquele estado maximo de eficiéncia econdmica.
Portanto, ainda que o instrumento de intervengido seja utilizado da melhor forma
possivel (first-best), os resultados sdo considerados second-best**, quando compa-
rados aqueles propiciados por uma alocagio de recursos compativel com o livre
comércio e o equilibrio geral walrasiano {laissez-faire).

Ainda assim, em uma perspectiva neocldssica, ndo basta apenas reconhecer que
existam for¢as intramercado que desviem o sistema econémico do equilibrio con-
sistente com a eficiéncia paretiana. E preciso identifica-las corretamente, a fim de
evitar que a utilizacdo inadequada de um instrumento de politica governamental
provoque e/ou agrave distor¢oes no sistema de precos relativos. Em outras palavras,
¢ preciso saber a priori se o foco das divergéncias marginais entre custos privados e
sociais provém do mercado doméstico ou do internacional.

Nessas circunstancias, os instrumentos da politica comercial s6 seriam first-best
se as falhas de mercado forem geradas pelo préprio sistema de comércio internacio-
nal. Um atraso relativo (lagging) de uma indistria nacional, por exemplo, somente
porque a similar de um outro pais tivesse acumulado e continue assegurando as
vantagens de ter sido a pioneira, justificaria para aquela a prote¢do da industria
nascente. Nesse caso, desde que haja expectativas de redugio de custo ao longo do
tempo, a medida que o conhecimento se acumule dinamicamente pelo aprendiza-
do (learning-by-doing), o uso de tarifas aduaneiras, subsidios e/ou outros instru-
mentos complementares poderia maximizar o bem-estar nacional a longo prazo.

Ainda assim, os neocldssicos costumam apontar para os riscos de uma possi-
vel ndo-internalizagdo do learning-by-doing, em virtude do virtual aparecimento de
novas falbas de mercado (falta de informac¢ao dos empresarios e do proprio gover-
no sobre retornos privados e sociais futuros, imperfei¢des no mercado de capitais,
entre outras), o que poderia levar a industria protegida a operar com elevado nivel
de ineficiéncia, ou mesmo fada-la ao fracasso (Corden, 1974, cap. 9).

Outro exemplo em que a politica comercial poderia ser um instrumento first-
best seria quando eventual deteriora¢do dos termos de troca de um setor no qual
existam inequivocas vantagens comparativas pudesse ser compensada pela adogio
de uma tarifa étima. De todo modo, ambos os casos — a prote¢io da indstria
nascente ou dos termos de intercimbio — ficam condicionados as ressalvas de pra-
xe, indicadas na se¢ao anterior.

Da mesma forma, falbas de mercado geradas internamente devem ser corrigidas
estritamente mediante utilizagdo de mecanismos da politica econdmica doméstica

2 Alguns economistas internacionais neocldssicos consideram que csse resultado podera ser first-best,
no sentido de que a corre¢do da falba de mercado aumente o bem-estar social, mesmo que isso acarrete
eventual piora na posi¢io de, pelo menos, um individuo na sociedade [Corden (1974, caps. 2 ¢ 5) ¢
Bhagwati (1989, pp. 25-35)|. De todo modo, este ndo seria um resultado estritamente first-best em ter-

mos da eficiéncia de Pareto.



(subsidios a producido e/ou a pesquisa e desenvolvimento, treinamento da forca de
trabalho etc.). Assim, a sugestao neoclassica é que, para cada divergéncia marginal
entre custos privados e sociais, haveria uma hierarquia de politicas econdmicas a
serem adotadas, come¢ando da 6tima (first-best) em direcao as sub6timas (second-
best, third-best etc.). Quanto mais inapropriados forem os instrumentos adotados
para corrigir as falbas de mercado existentes, maiores as distor¢des na producio,
ou no consumo, ou no mercado de trabalho, ou no setor exportador etc. {Corden,
1974, pp. 28-31).

Dessa forma, por exemplo, ndo seria sensato, do ponto de vista da eficiéncia
econdmica, utilizar a politica comercial para compensar eventual perda de vanta-
gens comparativas em uma situacdo hipotética em que o custo marginal privado
do trabalho excedesse 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 viés antiexportador. A melhor politica nesse caso
ndo seria nem mesmo um subsidio governamental sobre a produgio da industria
(que seria apenas um second-best), mas sim aquele que incidisse diretamente sobre
o custo da mio-de-obra, que terd sido a fonte primdria da referida divergéncia
(Corden, 1974, p. 29).

Uma indagagao ainda ndo muito explorada pelos economistas diz respeito a
saber se a chamada politica comercial estratégica seria aplicavel a paises em esta-
gio de desenvolvimento como o Brasil. Dadas as dimensdes do mercado potencial
e a existéncia de diversos setores sujeitos a retornos crescentes estaticos, tudo leva-
ria a crer que, em primeira instincia, alguns segmentos da inddstria brasileira po-
deriam ser candidatos a alguma forma de protecdo estratégica, por meio da qual a
captura de lucros supranormais do exterior (profit-shifting) pudesse gerar aumen-
to do bem-estar da sociedade como um todo.

No entanto, dadas as caracteristicas desses setores no processo em curso de
reestruturagio industrial, pelo menos a médio prazo, nio parece haver fortes justi-
ficativas para o referido argumento. Como argumentam Moreira & Correa (1996,
p- 9), “os setores intensivos em escala nestes paises jd trabalham, em geral, com es-
calas sub6timas em funcdo do crowd-in, isto é, a protecdo elevada atraiu um ndmero
excessivo de produtores, fragmentando um mercado que ja era reduzido vis-a-vis a
escala minima eficiente”. Contudo, um caso célebre ocorrido recentemente no Brasil
contraria essa conclusdo: na segunda metade dos anos 90, o argumento foi aplica-
do de forma bem-sucedida pelo governo brasileiro para defender estrategicamente
a posi¢do competitiva internacional da industria nacional de aeronaves de médio
porte, fato que acabou gerando o contencioso entre a EMBRAER e sua rival cana-
dense, a BOMBARDIER, no ambito da Organizagio Mundial do Comércio (OMC).

Por outro lado, em trabalho recente, Lima, Nassif & Carvalho Jr. (1997) de-
monstraram a possibilidade de modificar o padrao de especializagio e de crescimento
brasileiro, pelo aproveitamento de externalidades a serem exploradas a partir das
préprias fontes de vantagens comparativas estaticas ja existentes no pais, isto é,
aquelas baseadas no perfil relativo da indiistria nacional vis-a-vis o resto do mun-
do e na abundancia relativa dos fatores produtivos disponiveis.
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Partindo do argumento de Krugman (1989, p. 356), segundo o qual “as eco-
nomias de escala e o fendmeno da especializagdo arbitraria a elas associado exer-
cem um papel bastante significativo no comércio de produtos primdrios”, sugeri-
mos que intervengdes publicas destinadas a criar, ampliar e/ou modernizar os ser-
vicos de infra-estrutura nos setores de transporte, energia e comunicagoes no espa-
¢o geoecondmico brasileiro poderiam, pelas externalidades positivas que desenca-
deiam, tornar-se um poderoso instrumento de politica estratégica para a geragdo
de vantagens comparativas dinimicas, sem que necessariamente fossem rechagadas
as dotagdes relativas dos fatores produtivos do pais?’. E, talvez mais importante,
como se trata de um estilo de politica industrial de corte claramente horizontal, as
medidas propostas tenderiam a maximizar o retorno social dos investimentos (pa-
blicos ou privados), tornando, ao mesmo tempo, minimas as chances de serem
desencadeadas atividades rent-seeking®®.

O enfoque neo-schumpeteriano sobre politica industrial, em que pesem algu-
mas semelhangas com o da nova teoria de comércio internacional, apresenta dife-
rencas substanciais com relagio a esse tltimo. Ressalte-se que a distingdo principal
nio resulta do carater predominantemente estatico das novas teorias de comércio,
até porque essa corrente tem, nos dltimos anos, envidado esfor¢os no sentido de
construir modelos dindmicos destinados a avaliar os impactos a longo prazo do co-
mércio internacional sobre o crescimento, partindo da hipotese schumpeteriana de
que sdo as inovagdes tecnologicas pelas firmas que desencadeiam endogenamente
mudancas estruturais na economia®’.

A diferenga fundamental reside em que, enquanto esses modelos dindmicos
procuram, em geral, tratar a interagdo entre comércio internacional, inovagoes e
crescimento econdmico como uma seqiiéncia de trajetorias de equilibrio a longo
prazo, a teoria neo-schumpeteriana, em contrapartida, concebe a mudanga tecno-
l6gica como um processo evolucionista, nio-ergodico e path-dependent, no qual as
firmas, pressionadas permanentemente pela concorréncia e forgadas a tomar deci-
soes em um ambiente de incerteza, acabam pautando-se por um tipo de racionalidade
econdmica que, em vez de guiar-se unicamente pelo objetivo de alcangar uma posi-
¢iao maximizadora de lucros (racionalidade substantiva), acaba sendo regida por
uma diversidade de comportamentos que lhes assegure, em ultima instancia, man-
ter ou ampliar suas posi¢des no(s) mercado(s) em que atuam (racionalidade pro-
cessual) (Simon, 1979).

Em conseqiiéncia, para os neos-chumpeterianos, a politica industrial deve ser
conceituada de forma abrangente, ou seja, ndo se restringindo apenas aos mecanis-
mos seletivos de firmas e inddstrias com maior potencial de desenvolvimento tecno-
légico e de difusdo de externalidades em nivel intra e inter-industrial, mas envol-
vendo também todos os mecanismos necessirios para garantir a competitividade

27 Para maiores detalhes, ver Lima, Nassif & Carvalho Jr. (1997, pp. 86-94).
¥ Lima, Nassif & Carvalho Jr. (1997, p. 119).
** Ver Grossman & Helpman (1990 ¢ 1991, cap. 9).



da economia em termos sistémicos. Para isso, nao basta apenas utilizar os instru-
mentos clissicos da politica comercial (tarifas, quotas ou subsidios), mas também
prover o sistema econdmico de todos os requisitos fundamentais para fortalecer o
animal spirits dos empresarios, levando-os ao aprimoramento e/ou a busca de mé-
todos mais eficientes de produ¢ido a longo prazo (eficiéncia dindmica).

Ainda que de forma ndo exaustiva, Possas (1996, pp. 99-104) aponta como
elementos fundamentais para a competitividade sistémica da economia a manutencio
de um ambiente no qual as empresas sejam continuamente disciplinadas pela pres-
sdo da concorréncia (interna e externa), a criacdo e o aprimoramento de uma siste-
ma de infra-estrutura material, educacional e de ciéncia e tecnologia visando a ge-
ragdo de externalidades para a economia como um todo e os fatores de ordem po-
litico-institucionais que assegurem um ambiente macroecondmico de crescimento
com estabilidade.

Por outro lado, considerando que a visdo neo-schumpeteriana privilegia “a
importancia da eficiéncia dindmica, do desenvolvimento da infra-estrutura e, mais
especificamente, da geracao e assimilacao eficiente de tecnologia” (Justman & Teubal,
1989, p. 1), seria mais que evidente, portanto, a recomendagdo de que as politicas
seletivas recaiam preferencialmente sobre as industrias com maior capacidade de
produzir e difundir mudangas tecnolégicas (industrias de alta tecnologia). Como
acentua Laura D’Andrea Tyson (1992, pp. 69 e 74), nao é por mera casualidade
que “o comércio internacional nestas industrias nunca tenha sido livre no sentido
classico do termo, mas manipulado por uma miriade de politicas formais e infor-
mais”, de modo que, em muitos paises ~— incluindo os Estados Unidos, “o objetivo

da politica comercial tem sido — junto com outros instrumentos de politica
segurar uma parcela nacional da produc¢ao mundial, bem como os beneficios asso-
ciados aos efeitos de spillovers provenientes das industrias de alta tecnologia™.

Em fung¢do do elevado gap tecnoldgico, politicas comerciais fortemente prote-
cionistas, direcionadas para os setores de alta tecnologia em paises em desenvolvi-
mento como o Brasil, envolveriam riscos bastante elevados quanto a possibilidade
de retorno social futuro, sobretudo levando-se em conta o rapido ciclo de vida de
grande parte dos bens provenientes dessas industrias. Todavia, como acentua Katz
(1995, pp. 102-104), existem alguns segmentos industriais de média ou alta tecnologia
(basicamente bens de capital, petroquimica e telecomunicagées) nos paises latino-
americanos que tiveram maior éxito relativo em termos de desenvolvimento econd-
mico (Brasil, Argentina e México), cujas plantas industriais poderiam ser revitalizadas
mediante a modernizagdo dos equipamentos, via novos hardwares e sofwares, trei-
namento e reciclagem de recursos humanos, mudangas de técnicas organizacionais
e, sobretudo, incentivos governamentais para financiamento em despesas de P & D.

A importincia dos incentivos governamentais a investimentos em P & D, em
particular, deve ser realgada, sobretudo quando se leva em conta que a revolugio
tecnoldgica recente, conquanto venha proporcionando maior velocidade, facilida-
de e redugio dos custos de transmissdo da informagdo, nao assegura necessariamente
aos paises em desenvolvimento a incorporacdo efetiva dos servicos de tecnologia
relacionados ao estado da arte.

as-



Grossman & Helpman (1991) chegam a sugerir que o aprofundamento da in-
tegracio econdmica e do conhecimento tecnolégico em termos globais pode ndo se
traduzir em maior taxa de inovagdes nos paises com menor dotagdo relativa de ca-
pital humano. O argumento é que a maior abundéncia de trabalho nao-qualifica-
do nesses paises acaba reduzindo seu custo de oportunidade e incentivando, conse-
giientemente, as atividades que o utilizem intensivamente nos processos produti-
vos. Em termos normativos, os autores concluem que, “ao fortalecer os incentivos
para a pesquisa privada, o governo de um pais tecnologicamente atrasado pode
nivelar o campo de disputa” {p. 339).

E ébvio que tampouco se pode garantir que politicas nacionais de incentivo a
gastos em pesquisa e desenvolvimento eliminem definitivamente gaps tecnolégicos
acumulados no passado. No entanto, elas contribuem nao apenas para atenua-los,
como também para acelerar a taxa de crescimento de longo prazo dos paises em
desenvolvimento.

4. CONCLUSAO

Ao resgatar o conceito de vantagens comparativas ricardianas para criticar uma
suposta “obsessdo” com o uso do termo competitividade, relacionando-o ndo ao
resultado do embate estratégico entre empresas rivais por lucros potenciais, mas a
concorréncia entre paises, Krugman (1996) esta apenas parcialmente correto. Com
efeito, talvez a implicagdo econdmica mais relevante da no¢ao de vantagens com-
parativas estdticas diga respeito ao fato de que nenhum pais podera ser eficiente,
nem em termos estaticos, nem em termos dinimicos, se pretender produzir a tota-
lidade ou mesmo a maior parte dos bens e servicos de sua matriz insumo-produto.

No entanto, é preciso reconhecer que, se bem as fontes mais elementares de
competitividade — como, de resto, do proprio crescimento econdémico — estejam
localizadas nas proprias empresas, que tomam as decisGes cruciais quanto a inves-
timentos, inovagdes em processos, produtos e métodos organizacionais (Nelson,
1996), o termo deve ser tratado, porém, como um processo dinimico que envolve
a interacio entre empresas, inddstrias e demais institui¢des publicas e privadas, mas
acaba repercutindo nas proprias relagdes politico-econdémicas internacionais.

Nesse sentido, este trabalho procurou mostrar a possibilidade de que, no atual
estagio de desenvolvimento da economia brasileira, o processo de liberalizagdo
comercial em curso — em vez de revertido — poderia ser melhor aproveitado, por
meio da rearticulagio dos mecanismos inerentes as politicas industrial e comercial.
Nio se trata de ressuscitar mecanismos exagerados de protecdo que orientaram o
processo de alocagao de recursos durante o processo de substitui¢do de importa-
¢des, mas de combinar politicas de cunho horizontal com o aproveitamento de ni-
chos seletivos em setores em que haja oportunidades de mudanca tecnologica.

Nesse caso, poder-se-iam utilizar, inclusive, instrumentos classicos da politica
comercial, como tarifas e subsidios governamentais a produ¢io, ao crédito e a gas-
tos em P & D, mas cuidando para que os segmentos ou empresas contemplados sejam
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disciplinados pela ameaca de retirada, caso os resultados esperados (reducdo de
custos unitarios, performance exportadora etc.) nao estejam sendo cumpridos. Ainda
assim, seria preciso cuidado para evitar que as taxas intersetoriais de prote¢do efe-
tiva cheguem aos elevados niveis absolutos e relativos que caracterizaram a estru-
tura protecionista da economia brasileira nos anos 70 e 80, evitando, com isso, a
proliferagdo de atividades rent-seeking, a perda de eficiéncia estdtica e a criagdo de
vieses antiexportadores.

Por outro lado, é sempre bom lembrar que a politica comercial deve ser tam-
bém utilizada para assegurar aos setores da atividade produtiva condicoes estaveis
e leais de concorréncia com seus congéneres do exterior. Até porque, como lembra
Rodrik (1992}, ndo existem na literatura especializada fortes argumentos justificando
que tarifas aduaneiras muito baixas ou préximas de zero exer¢am qualquer influéncia
positiva sobre a eficiéncia no processo de alocac¢do de recursos.
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