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RESUMO

Os autores do pensamento econbmico dominante apresentam, desde a época de
Adam Smith, um posicionamento favordvel ao livre comércio. Paralelamente, entre os
estudiosos da drea do desenvolvimento econémico, elaboraram-se argumentos em
favor de medidas protecionistas inseridas em uma politica de industrializagéo para
paises em desenvolvimento. A andlise histérica da prdtica politica das nacées que se
indusfrializaram parece apoiar o posicionamento do segundo grupo; isso seria
explicavel por argumentos ndo captados pelo método de abstragcdo e natureza
estdtica da teoria predominante. Por outro lado, medidas protecionistas sGo
freqlentemente adotadas - em paises desenvolvidos ou nGo - com o intuito de garantir
privilégios especificos de determinados segmentos da sociedade, conforme salientado
pela teoria convencional. Mesmo o forte predominio do pensamento liberal sobre a
politica econémica nos ultimos anos nGo ocorre sem uma série de contradicées. Esses
s@o os temas discutidos neste artigo.
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ABSTRACT

Economists in the mainstream of Economic Thought have maintained a position in favour
of free trade since Adam Smith. Other economists, mainly those specialized in Economic
Development, presented arguments in favour of protectionist measures as part of an
industrial policy for developing countries. A historical analysis of industrializing national
processes seems to favour the second’s group position. This could be explained by
arguments not captured by the conventional theory’s method of abstraction and its
static nature. On other hand, protectionist measures are often adopted in developed or
developing countries to garantee privileges of specific sectors, as it is taught by
conventional theory. Even in nowdays, the strong predominance of liberal thinking over
economic policies is not exempted from many confradictions. These are the topic
discussed in this paper.
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34 Livre Comércio versus Protecionismo

“The arguments on which the economists’ doctrines werve based,
however, had little velevance to the problems on which they
pronounced....For instance, the case for free trade , which was a
central part of orthodox teaching, was based upon comparing the
situation of two countries, each in isolation in a stationary state,
with given vesources fully employed under the rules of perfect
competition, with the situation in which they arve trading in
equilibrium, imports being equal to exports, with everything else
unchanged... The lack of corvespondence between the assumptions of
theory and the facts in veality did not matter because the doctvines
were acceptable; since the main doctvine was laisser faire, no
prescription for any positive policy were vequired; there was no need
to bother about studying situations to which policy might have to be
applied”.

(JOAN ROBINSON, Economic Heresies, 1971, p. vii-viii)

1. TEMA DO ESTUDO

Sempre existiu, na histéria do pensamento econdmico, uma controvérsia entre
aqueles que defendem o principio liberal do livre comércio e os que argumentam
em favor da adogao de medidas protecionistas. Na corrente dominante da economia
hd um dominio quase absoluto da defesa do livre comércio desde a publicagao da
obra de Adam Smith. Em linhas tedricas alternativas, a defesa de prdticas
protecionistas para nagdes que iniclam um processo mais intensivo de
industrializagao ¢ feita, notadamente, a partir da obra de List. A defesa do livre
comércio pelos cldssicos, observou certa vez Harry Johnson, assumia um cardter
dogmatico; passaria a ser comprovada cientificamente, com base em hipdteses
bem determinadas, com o desenvolvimento da escola neocldssica. As referéncias
feitas por Schumpeter a Marshall e Pigou,' sobre a pretensa generalidade de suas
conclusoes obtidas a partir de hipdteses bastante especificas e em nivel analitico
altamente abstrato, parecem também vilidas para Johnson e para os neocldssicos
modernos. Observa¢ao semelhante fez Schumpeter (1954, p. 395-397, 615) com
referéncia aos cldssicos ingleses anteriores a Marshall; esses economistas, apoiados

1. “They hardly made it sufficiently clear to others, and may not have sufficiently vealised themselves, that
the usual propositions about fiee trade ave only valid under conditions that often fiiled to be fulfilled ox;
alternatively, only on a high level of abstraction.”(SCHUMPETER, 1954, p. 351n)
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de maneira quase uninime pelos politicos e homens de negdcio conterraneos,
aparentavam uma certa inconsciéncia entre a clara correla¢ao entre as vantagens do
livre comércio e os interesses especificos da Inglaterra na época. No mesmo sentido,
Joan Robinson insinua certa ingenuidade por parte dos economistas ingleses ao
nao perceberem que, a0 menos a partir do final da Primeira Guerra Mundial, os
principios do liberalismo deixavam de coincidir com os interesses da Inglaterra.?

List, como, cem anos depois, os estudiosos dos problemas do desenvolvimento
econdmico de meados do século vinte, nunca conseguiu desenvolver uma teoria
que pudesse rivalizar com as dos autores das correntes dominantes da economia
em termos de formalizagdo analitica. A prépria complexidade dos inimeros
problemas efetivos com os quais se defrontam as economias que procuram
desenvolver suas industrias “infantes” impede uma abstragio da realidade num
grau necessdrio para se formalizar uma teoria com compardvel rigor. O mesmo se
poderia dizer com respeito as contribuicdes mais recentes de autores neo-
schumpeterianos, que tratam da questao do protecionismo em conexao com as
teorias de difusdao de inovagoes tecnolégicas em paises em desenvolvimento. Isso
nao impede que as conclusoes dessas teorias sejam mais adequadas para tratar dos
problemas defrontados por nagoes em desenvolvimento, como observa Schumpeter
(1954, p. 504-506) ao discutir a visao de List em relagao as economias alema e
norte-americana de meados do século passado.

Nada do que foi escrito acima contradiz a validade, em intimeros casos, de criticas
das teorias convencionais as praticas protecionistas. Tomado em forma de medidas
isoladas, o protecionismo pode abafar os elementos de uma concorréncia
schumpeteriana sadia; os motivos reais de sua defesa estao, freqiientemente,
vinculados ao desejo de manutengao de privilégios monopolistas. O que procuro
discutir neste artigo ¢ a necessidade de adogao de algumas medidas protecionistas
vinculadas a uma politica mais ampla de industrializagao; subscrevo, implicitamente,
a idéia de que alguma amplitude de diversificagdo e integragao setorial da industria
de uma nag¢ao é necessaria para seu desenvolvimento. Exemplos bem e malsucedidos
de politicas protecionistas em épocas recente serao discutidos no artigo. Deve-se ter
em mente que uma discussao adequada sobre o tema deve levar em conta aspectos
ndo puramente econdmicos;® a amplitude do tema e do periodo em estudo impedird,
entretanto, um aprofundamento da discussao de alguns de seus pontos neste artigo.

2. “After 1918, the situation of the British economy in the world was dyastically changed but the economists
had not believed themselves to be influenced by English national intevests; their doctvines had always
been set up as universal truths; they were now carried over into a situation where they werve no longer
appropiate.”(ROBINSON, 1971, p. viii)

3. A propésito, SCHUMPETER (1940, p. 164) inicia um artigo com a seguinte observagao: “I feel
strongly that nothing but confision and misunderstanding can vesult from any analysis of the effects of
protective taviffs from puvely economic considerations and without vefevence to the wider mmbitions of the
nation concerned and to the parvticulnr world situation into which its lot is cast.”
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Ja deve estar claro qual o tema deste estudo: uma discussao sobre a controvérsia
histérica entre as argumentagoes liberais e protecionistas, tanto no aspecto tedrico
como em seu confronto com politicas efetivamente adotadas por algumas nagoes
desenvolvidas e em desenvolvimento nos dois tltimos séculos. Um dos objetivos é
o de acentuar a divergéncia histdrica entre os procedimentos recomendados pelas
correntes dominantes do pensamento econémico e as prdticas politicas; mesmo
entre as principais poténcias, a inica excegao duradoura parece ter sido o caso da
Inglaterra, de meados do século passado a 1930.

Na ultima se¢ao do estudo discutirei o tema em fun¢io de sua atualidade na
chamada época de “globalizagao da economia”. Virios analistas consideram que
as evidéncias do momento atual indicam uma “definitiva” vitdria - para o bem ou
para o mal - dos principios do liberalismo; para estes, a presente discussao torna-
se obsoleta em termos de atualidade. Nao ¢ esta a minha opiniao, a qual procuro
ressaltar com o exemplo dos correntes conflitos entre Estados Unidos e Brasil na
esfera das relagbes econdmicas internacionais. Com relagao a este ponto, vale a
pena comentar, rapidamente, opinides divergentes manifestadas por autores de
duas correntes da teoria neocldssica.

Krugman (1993) e Rodrik (1995) apontam uma visio quase uninime dos
economistas, identificados pela linha dominante, em apoio ao principio do livre
comércio. Mas ambos reconhecem uma ampla divergéncia entre as conclusoes do
economista e as atitudes dos policy-makers (RODRIK) ou a opiniao popular
(KRUGMAN).* Kruger (1997), ao contrdrio, subscreve o manifesto liberal de
John Williamson, o “Consenso de Washington”, que refletiria um suposto
posicionamento consensual, por parte dos economistas e dos policy-makers, sobre
as prescrigoes de politica comercial recomenddveis para paises em desenvolvimento.
De certa forma, tal “consenso” parece estar refletido nas “recomendagdes” que
alguns policy-makers norte-americanos tém fornecido recentemente para os paises
latino-americanos; que elas sejam desejaveis para o desenvolvimento desses paises,
parece-me pouco sustentavel. Nem tampouco se mostra verossimil que tal consenso
realmente exista. Por maior que seja a tendéncia liberal que se manifesta nos anos
90, o que as recentes discussoes politicas sobre o assunto parecem indicar ¢ que tal
visdo reflete, antes de tudo, os interesses muito especificos dos Estados Unidos no
ambito da “economia globalizada”.

4. “Economists have a notorious, only partly deserved veputation for disagreeing about everything. One
thing that almost all economists have almost always agreed about, howevey, is the desivability of firee
trade... The idea of free trade takes on special meaning precisely becanse it is someplace where the ideas of
economists clash particularly strongly with popular perceptions.”( KRUGMAN, 1993, p. 362)

Est. econ., Sido Paulo, 28(1):33-75, jan-mar 1998



Sergio Buarque de Hollandn Filho 37

2. A CONTROVERSIA EM SMITH E SEUS ANTECESSORES

A controvérsia politica entre a adogao de medidas protecionistas ou liberais no
comércio exterior ¢ bastante antiga. Na literatura sobre questoes econdmicas 0s
escritos mercantilistas foram os primeiros a defender as prdticas protecionistas,
com o objetivo de obten¢ao de excedentes na balanga comercial, o que seria desejdvel
para a prosperidade de uma nagao. Schumpeter (1954, p. 348-350) anota que o
argumento da industria infante ja fazia parte do raciocinio pré-protecionismo da
literatura mercantilista. Isso ele observava, na literatura inglesa, para um periodo
que vai desde o primeiro foom industrial, durante o reinado de Elisabeth I, até o
inicio da primeira Revolugao Industrial. Outros argumentos também foram usados
em defesa da prote¢io a industrias especificas: 1) setores que envolvem questoes
de seguranga nacional, principalmente, no caso inglés, a industria naval - esse
argumento foi bastante usado, em complemento ao da industria infante, para
justificar as leis de prote¢ao a industria naval inglesa (Navigation Acts) promulgadas
a partir de meados do século XVII, quando a Holanda, com a qual a Inglaterra
tinha rela¢oes freqiientemente hostis, possuia vantagens comparativas no setor; 2)
setores considerados essenciais a economia doméstica, como a agricultura - a
questao esteve presente no prolongado debate em torno das Corn Laws; 3) setores
que empregam grande parcela da mao-de-obra. Viner (1937, p. 71-72) atribui o
uso original do argumento da industria infante a defesa de privilégios para as
companhias de comércio e navegagao inglesas ¢ a incentivos a invengoes.

A literatura dos fisiocratas, desenvolvida na Franga ao longo das primeiras trés
décadas da segunda metade de século XVIII, constitui o primeiro conjunto de
obras consistente e sistemdtico em favor da filosofia do liberalismo - nio somente
na area do comércio exterior -, divulgada pelo conhecida maxima de Gourney
“laissez-foire, laissez-passer”. O proprio desenvolvimento da literatura fisiocrata foi
considerado, por Adam Smith (1776, vol. II, p. 182-184), como uma reagio a
politica “mercantilista” e, especificamente, as medidas de prote¢io a industria em
prejuizo da agricultura, que haviam sido impostas desde o reinado de Louis XIV,
que terminara em 1715, por seu poderoso ministro Colbert. Mas as idéias liberais
do grupo liderado por Quesnay, observa Schumpeter (1954, p. 230-231), nao
tiveram qualquer influéncia direta na politica da Franga na época, o que ja dissera
Smith com referéncia as concepgoes do grupo francés sobre o sistema agrério.
Schumpeter (1954, p. 371-372) associa o desenvolvimento da doutrina do livre
comércio durante o século XVIII - ndo somente por parte dos fisiocratas, como
também pelos utilitaristas ingleses ¢ mesmo por Adam Smith - mais a uma visao
filoséfica de defesa de principios, como do laissez-faire e da Mao Invisivel, do que
a um avango com conteudo cientifico, mesmo em termos de teoria pura.
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As tentativas de ado¢ao de medidas liberais no comércio exterior feitas do final do
século XVII até 1800 nio tiveram sucesso como regra geral (SCHUMPETER,
1954, p. 370-371), mesmo na Inglaterra. A exce¢dao em favor do livre comércio,
que se manifestava desde o século XVII, acontecia na Holanda, pelo préprio fato
do pais ter o dominio do comércio mundial naquela época. Mas, no campo
intelectual, aparece a primeira obra de grande impacto na literatura econémica; e
esta faz uma ampla defesa dos principios do liberalismo, inclusive no comércio
externo. Na defesa dos principios do livre comércio em The Wealth of Nations,
Smith parte de um rigoroso ataque aos conceitos de seus antecessores mercantilistas
(Livro IV, cap. I) e desenvolve sua argumentagao com énfase na andlise de casos
prdticos da politica de comércio externo da Inglaterra (Livro IV, cap. II), dos
quais o autor tira uma interpretagao favoravel a economia inglesa dos periodos em
que houve a liberalizagao do comércio de determinados produtos.® O autor também
ataca a adogao de politicas protecionistas “mercantilistas” em determinados
periodos, assim como se opoe a tratados de comércio que distorcem o fluxo do
comércio internacional. Movido, em parte, pelo excessivo preconceito contra os
principios mercantilistas, Smith (1776, p. 55) chega a concluir que o Tratado de
Methuen, de 1703, foi vantajoso para Portugal e prejudicial a Inglaterra. Todavia,
sua defesa dos principios do livre comércio nao esteve relacionada a uma pretensao
de desenvolver uma teoria de comércio internacional. A contribui¢io de Smith
nessa drea nao representa qualquer avango em termos de teoria pura. Sobre isso,
Schumpeter concorda com a observagao de Viner (1937, p. 440): “Under fice
trade, it was argued ov implied, all products, abstracting from transportation costs, would
be produced in those countries wheve their veal costs werve lowest. The case os free trade, as
presented by Adam Smith, did not advance beyond this point.” Essa proposi¢ao
representaria um retrocesso tedrico em relagao as de alguns autores anteriores menos
conhecidos, cujas observagdes ji imbuiam, implicitamente, a idéia do teorema
dos custos comparativos.(VINER, 1937, p. 440; SCHUMPETER, 1954, p. 607)

5. SMITH (1776, v. 1, p. 484-493), todavia, admite quatro casos excepcionais em que alguma
prote¢ao (via taxagao ou proibi¢ao da importagao) a industria doméstica seria defensdvel. Esses
casos seriam ditados por algum dos seguintes motivos: seguranga nacional, motivo pelo qual
Smith, como seus antecessores, defendia a lei (Navigation Act, de 1651) que dava privilégios a
navegagao inglesa no comércio externo do pafs e monopélio no comércio colonial; compensagao
a taxas internas que possam existir sobre produtos domésticos concorrentes; retaliagao; e defesa
do nivel de emprego em setor que empregue grande niimero de trabalhadores. Os dois tltimos
motivos a0 aceitos pelo autor com vdrias restri¢oes. Ao contrario do que observa BLAUG
(1962, p. 59), Smith nio cita o argumento da industria infante.
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3.4 CON TROVERSIA E OS INTERESSES NACIONAIS NO PERIODO
“CLASSICO”

Na periodizagao de sua historia da andlise econdmica Schumpeter distingue, com
admitida arbitrariedade, uma fase que vai de 1790 a 1870, denominada, por alguns,
de “cldssica”. Entre os “cldssicos” ingleses, a defesa do livre comércio se firma
como principal objetivo no desenvolvimento da drea que veio a ser chamada de
teoria de comércio internacional. Esta foi a época do apogeu econdémico da
Inglaterra. Denominada de “teoria dos valores internacionais” por J. S. Mill, foi
diferenciada da teoria das trocas internas pela introdugio da hipétese da imobilidade
dos fatores de produgao. Sua contribuigao fundamental para a teoria do comércio
tradicional (dos cldssicos e dos neocldssicos) foi a formalizagao mais elaborada do
teorema dos custos comparativos. A partir do conhecido exemplo, inspirado no
Tratado de Methuen, de dois paises (Inglaterra e Portugal), dois produtos (tecido
e vinho) e supondo custos constantes, Ricardo mostra que a medida que haja
vantagens comparativas (e nao necessariamente absolutas, como sup6s Smith)
diferentes na produgao dos dois bens, o livre comércio entre os dois paises levaria
a uma queda no custo de produgio de ambos, com a especializagao de cada pais
em cada produto. Isso permitiria um aumento da disponibilidade dos dois bens
nos dois paises e, conseqiientemente, um crescimento da satisfagao (nao no sentido
rigoroso de “bem-estar”, desenvolvido posteriormente pelos neocldssicos, mas no
sentido de enjoyment na lingua inglesa) da populagao dos dois paises. A queda nos
custos por unidade de produ¢ao também incentivaria a poupanga e, portanto, a
acumulagio de capital; neste ultimo aspecto pode-se notar o efeito dindmico, na
teoria de Ricardo, do teorema desenvolvido pelo autor a partir de uma analise
estdtica. A determinag¢ao dos termos de troca entre os dois paises foi desenvolvida
por Mill (com a teoria da demanda reciproca), a partir da hipdtese de concorréncia
pura (ao menos em um dos paises), o que representaria uma particularizagiao da
visao de Ricardo.(SCHUMPETER, 1954, p. 611-612)

Schumpeter (1954, p. 614-615) discorda de criticas que apontam uma limitagao
na teoria do comércio internacional dos “cldssicos” derivada das hipoteses
simplificadoras adotadas. Mas real¢a que o objetivo tltimo da teoria, que seria o
de provar as vantagens universais do livre comércio, no foi alcangado. As técnicas
. .. /1 7 . 4 M < ;

primitivas de andlise e o forte viés dos autores em favor do livre comércio “seriam
os motivos dn quase completa negligéncin de insimeros casos em que tavifis bem calculadas
possam ser fortemente benéficas pava um, oun mesmo para todos os paises comerciantes.”

Entre os “cldssicos” ingleses mais conhecidos, Mill (1848, p. 916-919) foi aquele

que admitiu, com bastante reservas, duas pequenas excegoes a regra do livre
comércio. A primeira seria ditada pelo motivo de seguranga nacional. Da mesma
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forma que Smith e os mercantilistas, Mill justificava o protecionismo a industria naval
inglesa para a época em que a lei fora originalmente decretada; mas, em seu tempo,
quando a Inglaterra hd muito possuifa a supremacia nos mares, 0 autor nao via mais
razao para sua manutengao. A outra exce¢ao, a tinica baseada meramente em principios
de economia politica, era a da inddstria infante. A imposi¢ao de um imposto
protecionista tempordrio seria justificavel, especialmente para uma na¢ao jovem em
desenvolvimento, quando um pais estivesse procurando implantar uma nova industria
especifica na qual um outro possuisse vantagens comparativas adquiridas por
experiéncia no setor. Mas a justificativa somente seria vilida em casos em que houvesse
evidéncias de que o novo pais produtor conseguiria superar suas desvantagens durante
certo periodo, apds o qual a prética protecionista deveria se eliminada.®

Nao por acaso, o economista a dar mais énfase ao argumento da industria infante
em favor do protecionismo no século XIX nao era inglés. List era alemio, da época
em que os estados germanicos ainda nao estavam unificados, e viveu algum tempo
nos Estados Unidos. Nao deu qualquer contribui¢ido original ao apparatus analitico
da economia que pudesse equipard-lo, neste aspecto, aos principais cldssicos
ingleses; mas, observa Schumpeter (1954, p. 517), soube usar aquele existente de
maneira adequada ao seu objetivo analitico. Sua grande visao sobre a situagao
alema permitiu-lhe lutar pela implementac¢io de politicas que lhe pareciam mais
adequadas para sua nagao, da mesma maneira que os cldssicos ingleses defendiam
uma politica de livre comércio adequada aos interesses de seu pais na época. Poder-
se-ia acrescentar que o alemao estava mais consciente deste aspecto; os ingleses,
quase sempre, pretendiam dar um cardter universal a suas recomendagoes de politica
econdémica.” O sucesso incomparavelmente maior dos principais cldssicos ingleses,
ainda de acordo com o grande economista austriaco, deve ser atribuido a suas
contribui¢oes para o apparatus da economia e nio a defesa do livre comércio per se.

6. BLAUG (1962, p. 216) cita que Mill, ante o caso de justificar tarifas protecionistas nos Estados
Unidos e Austrélia, teria se mostrado arrependido de sua defesa do argumento da industria
infante.

7. Esse forte viés dos economistas ingleses do século XIX, salientado por Schumpeter, ji fora apontado
por intmeros analistas: “The English advocates of fiee trade claimed perfect genevality for their
argument. For them, it was absolute and eternal wisdom for all times and places; he who vefused to
accept it was a fool or a crook or both. But as has been pointed out many times, England’s individual
histovical situation in which a firee-trade policy was clearly indicated had probably move to do with her
conversion than had the element of geneval truth in the fiee-trade argument.”(SCHUMPETER,
1954, p. 397) List foi mais sarcdstico em sua critica: “It is a very commeon clever device that when
anyone has attained the summit of greatness, he kicks away the ladder by which he has climbed up, in
order to deprive others of the means of climbing up after him. In this lies the secvet of the cosmopolitical
doctrine of Adam Smith, and of the cosmopolitical tendencies of of his great contemporary William Pitt,
oand of all of his successors in the British Government administrations. Any nation which by means of
protective duties and vestrictions on navigation has raised her manufacturing power and navigation to
such degree of development that no other nation can sustain free competition with hey, can do nothing
wiser than to throw awny these lndders of her greatness, to preach to other nations the beneficts of fiee
trade, and to declave in penitent tones that she has hitherto wandered in the paths of ervoy; and has for

the first time succeeded in discovering the truth.”(LIST, 1844, p. 368)
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O menor conhecimento em relagao a List justifica o espago maior que lhe serd
dedicado em seguida. Suas atividades, desde o fim das guerras napolednicas, foram
dirigidas a luta pela unificagio econdmica do estados alemaes, jd antevendo uma
futura unificago politica. Defendia a eliminagao dos impostos no comércio entre
os estados e a unificagao de tarifas de importagdes provenientes de outros paises.®
A necessidade de uma politica protecionista para o desenvolvimento industrial
alemao foi compreendida pelo autor a partir da observagao da experiéncia histérica.
Conforme observaria posteriormente no primeiro livro de sua principal obra (LIST,
1844, p. 85), apds um longo periodo em que o livre comércio imposto pelas nagoes
mais poderosas impedia sua industrializagao, os estados alemaes experimentaram
um primeiro avango industrial relativamente importante com o protecionismo
tor¢ado que aparece com o bloqueio continental imposto por Napoledo. Perseguido,
preso e, finalmente, expulso do pais pelas autoridades politicas, obtém exilio nos
Estados Unidos em 1825. Em sua estadia de cinco anos, mantém contactos com
politicos (chegaria a exercer, posteriormente, cargos de representante diplomatico
dos Estados Unidos na Europa) e com a realidade prética da economia do novo
pais que, semelhantemente aos estados alemaes, tinham uma industria e um sistema
de comércio bastante primitivos em relagao a Inglaterra. Numa publica¢ao de 1827
o autor ja defende a protegao da indudstria norte-americana contra a concorréncia
de produtos ingleses importados. Essa experiéncia nos Estados Unidos teria
influéncia decisiva nas idéias desenvolvidas em sua principal obra, como comenta
em seu preficio (LIST, 1844, p. XXIX); o autor pode também ter sido influenciado
pela defesa do protecionismo a industria norte-americana que Alexander Hamilton
fizera no fim do século dezoito, com base no argumento da industria infante.

No mesmo preficio, o autor viria anotar que, jia na época em que iniciava suas
atividades em favor da unificagio econémica dos estados alemas, observava a
necessidade de uma teoria que levasse em conta os interesses de cada nagao: “I saw
clearly that free competition between nations which ave highly civilized can only be
mutually beneficial in case both of them are in a nearly equal position of industrial
development, and that any nation which owing to misfortunes is behind others in industry,
commerce, and navigation, while she nevertheless possesses the mental and matevial means

8. No inicio da década de 1840, quando foi publicado seu livro principal, a maior parte dos estados
alemaes (a excegdo de algumas cidades portudrias) ja haviam aderido a unificagdo alfandegaria,
com a constitui¢ao do Zollverein, em 1834. O projeto de unificagao politica defendido por List
inclufa a integragao de outras nagdes povoadas por populagiao “de origem germanica”, como a
Holanda, Bélgica, Suiga e Dinamarca. List, por isso, foi chamado de nacionalista ou de imperialista.
Mas, ao contrario dos projetos com fins semelhantes que seriam perseguidos no século seguinte
pela Alemanha, a férmula sugerida por List era por meio de acordos. O autor se opunha as
guerras entre as poténcias continentais, que “sempre acabavam beneficiando a Inglaterra” (p. 421),
assim como defendia a unificagao dos interesses dessas nagoes para se opor ao dominio inglés,
mas sem a supremacia de uma delas, como pretendera Napoledo.
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for developing those acquisitions, must first of all strengthen her own individual powers,
in ovder to fit herself to enter into free competition with more advanced nations. In a
word, I perceived the distinction between cosmopolitical and political economy.” (LIST,
1844, p. XXVI)

O trecho acima citado do preficio sintetiza os principais argumento de sua obra
no que diz respeito ao interesse do presente artigo. Alguns pontos devem ser
qualificados. Dentro do horizonte de sua analise, List s6 considerava a perspectiva
de industrializagdo para algumas nagbes européias e os Estados Unidos.
Argumentava (p. 115) que os paises que possuissem 0s recursos naturais necessarios
para o desenvolvimento deveriam modificar seus “sistemas de economia politica”
de acordo com o nivel de progresso de cada um. Considera, entao, trés estagios de
desenvolvimento. No primeiro, as nagoes ainda nao “altamente civilizadas” (como
Portugal ¢ Espanha), ainda sem condi¢oes de se industrializarem, obteriam
vantagens com a adogao do livre comércio com as mais avangadas, de forma a
superar seu estigio semicivilizado e obter avangos na agricultura.” No segundo,
onde situava os Estados Unidos, Alemanha e, no limite superior, a Franga, as nagoes
deveriam adotar medidas restritivas ao livre comércio como forma necessaria para
promover o desenvolvimento de sua industria, comércio e navegagao; o comércio
de produtos primdrios, ao contririo, deveria ser livre, de acordo com o interesse
da industria. No terceiro estigio, tendo atingido o mais alto grau de poder e riqueza
a partir de um gradual abandono das préticas restritivas, o livre comércio tornar-
se-la novamente uma prdtica vantajosa, tanto para evitar a indoléncia como para
manter sua supremacia. Na época, o autor situava apenas a Gra-Bretanha neste
estdgio mais elevado de desenvolvimento.

“Economia cosmopolita” diz respeito as teorias de Quesnay, Smith e Say, que
apregoam os principios do laissez-faire. Levaria em conta, de um lado, toda a
humanidade e, de outro, seus individuos. Em contraste, o autor apregoa a
necessidade de uma teoria de “economia politica”, que tenha como referéncia a
nagao. Sua principal preocupagao é com as nagoes situadas no segundo estdgio de
desenvolvimento. Para estas, prevé uma participagao atuante do estado, protegendo

9. Em outras passagens do livro (e.g. p. 189), o autor também inclui paises “barbaros ou
semicivilizados™ de outros continentes neste estagio. Enquanto nao superassem esse “estado de
cultura”, esses paises deveriam permanecer como fornecedores de produtos primdrios para as
nagoes mais avangadas. O autor defende o livre acesso de todas as poténcias européias ao comércio
com paises tropicais independentes ou col6nias. Dado o monopdlio do comércio das colonias
por suas respectivas metropoles, argumentava que a Alemanha deveria incrementar suas relagoes
com os paises tropicais independentes, como o Brasil, para aumentar suas importagoes de produtos
primdrios, em vez de compra-los dos paises colonizadores. Também considerava a perspectiva
da Alemanha e Franga se apossarem de regioes tropicais ainda nao colonizadas na época.
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¢ estimulando o desenvolvimento da industria nacional, do comércio e do sistema
de transporte (estrada de ferro e navegagiao). Essa prote¢io seria necessdria
enquanto a industria da nagao niao estivesse em condi¢oes de competir livremente
com a do pais mais avangado. Conforme as circunstancias de cada caso, a protegao
requerida poderia envolver desde a proibi¢io de importag¢ao até a mera imposi¢ao
de tarifas moderadas. A proibi¢io seria tipicamente conveniente no inicio do
segundo estdgio; como regra geral, a protegao deveria ser gradualmente diminuida
com o avang¢o da industrializa¢gdo do pais. Essa visualizagdo de uma protegio a
industria infante até que se atinja a etapa final do desenvolvimento, na qual a
nagao passaria a ter condig¢oes para adotar uma politica de livre comércio, induz
Schumpeter (1954, p. 505) a fazer uma comparag¢ao, um tanto superficial, entre a
argumentagao de List e a de Mill. As diferengas entre as duas so, todavia, gritantes.
A argumentagao de Mill, desenvolvida em menos de uma pdgina de sua obra, ¢
tratada como um caso excepcional, dirigida a um ramo industrial especifico e por
um tempo limitado ao necessario para se fazer “um julgamento justo” da capacidade
do produtor doméstico; a participagio do estado seria limitada a imposigao da
tarifa protecionista tempordria. Em List, o protecionismo estd presente em toda
sua obra e estd integrado a uma ampla politica desenvolvimentista. A prote¢ao
apregoada refere-se a industria de uma maneira geral, e sua durabilidade, ao invés
de impositiva, dependeria do préprio ritmo do progresso industrial.

Tendo como fonte principal a andlise de Schumpeter (1954, p. 393-399), pode-se
fazer algumas observagoes sobre a difusio, ao longo do século XIX, do apoio aos
principios do liberalismo econémico e, particularmente, ao livre comércio em alguns
paises. A andlise do autor austriaco sugere uma clara correlagao entre os interesses
especificos de cada pais e o sucesso da difusao do ideal liberal do livre comércio.
Na Gra-Bretanha, o predominio das praticas do livre comércio se expande, segundo
Corden (168, p. 114), a partir de 1825; com a revogag¢ao das Corn Laws em 1846,
e dos Navigation Acts em 1849, as priticas protecionistas ficam praticamente
restritas ao comércio colonial. Os principios liberais obtém um apoio quase
uninime entre os economistas, politicos, homens de negdcio - “a correlagio entre os
interesses ¢ atitudes dos homens de negicio e o liberalismo erva simplesmente perfeita”,
observa Schumpeter (1954, p. 395) - e, em parte, a populagio em geral. Chegava-
se a atribuir a politica econdémica progressivamente adotada a principal, ou mesmo
unica, explicagdo para o desenvolvimento econdmico sem precedentes no pais.
Somente com a crise da década de 1880 comega a aparecer oposi¢ao de alguma
significancia. Em outros paises (Alemanha - antes e depois da unificagao -, Franga
¢ Estados Unidos), a causa do liberalismo econdmico nunca foi popular, exceto
entre parcela dos economistas. A politica que menos se atastou dos principios do
livre comércio aconteceu na Alemanha, apesar das concessoes protecionistas
ocorridas por época da unido alfandegdria; na Franga, quase s6 foi adotada na
época de Napoledo III. Em ambos os casos, a adogiao da politica de comércio
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externo liberal nao foi acompanhada pela aderéncia aos principios do liberalismo
politico. Em resumo, medidas que favoreceram o livre comércio no continente
europeu foram adotadas sobretudo durante as trés primeiras décadas da segunda
metade do século.(LANDES, p. 428, 429, 472) Especialmente na década de 1860,
toram negociados diversos acordos bilaterais entre as nagoes mais industrializadas.
No entanto, observa Landes, essa adesao a politica de livre comércio seria passageira
e terminaria, mesmo na Alemanha, no final da década de 1870; na interpretagao
de Schumpeter, a politica comercial alema nao se afastaria muito dos principios do
livre comércio até o inicio da ultima década do século. Nos Estados Unidos, a
politica de protecionismo a industria da Nova Inglaterra contra as importagoes
britinicas, defendida por Hamilton desde o final do século anterior, passa a ser
adotada a partir de 1815 e se expandiria com o fim da Guerra Civil, quando a
unica parcela influente da populagio norte-americana com interesses contrarios -
os fazendeiros do Sul - sai derrotada (CORDEN, 1868, p. 114; SCHUMPETER,
1940, p. 165) e, acrescenta Schumpeter, tornava-se claro que a imigrag¢ao de capital
europeu resolveria, por tempo indeterminado, o problema que, em caso contririo,
seria criado pela protegao.

4. DO ENFRAQUECIMENTO DA POSI CAO LIBERAL AO
PROTECIONISMO ABSOLUTO DO PERIODO ENTRE AS
GUERRAS MUNDIAIS

Schumpeter (1954, p. 761-771), em sua anilise do periodo entre 1870 ¢ 1914,
observa o inicio de uma queda da confianga nos principios do liberalismo nas
poténcias européias. Embora os principios do laissez-faire continuassem a
predominar nas relagoes econdmicas domésticas, a conflanga em suas virtudes
diminuifa entre os homens de negdcio. Aumentava, também, a forga politica de
diversas linhas hostis ao liberalismo econémico e politico. Entre os economistas
também diminufa, mesmo na Inglaterra, a propor¢iao daqueles que apoiavam
integralmente os principios liberais. Marshall ¢ citado como exemplo: manteve a
crenga a favor do livre comércio (ele e Edgeworth introduziram o instrumental
neocldssico na teoria de comércio internacional de seus antecessores) da mesma
forma que a maioria dos economistas ingleses, mas defendia uma politica tributdria
doméstica pouco liberal. Nos Estados Unidos, Taussig foi o economista de renome
que mais se preocupou, na época, com a teoria do comércio internacional. Embora
sua teoria pura estivesse influenciada sobretudo pelas obras de Ricardo e de Mill,
a paralela preocupagao do autor com os problemas praticos da economia fez com
que desse forte consideragao a argumentagao em favor do protecionismo em sua
andlise, particularmente ao caso da industria infante.
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O movimento em favor do protecionismo na Inglaterra teve maior expressao na
década de 1880, quando a balan¢a comercial apresentou déficits elevados, e no
inicio do novo século, durante o governo chefiado por Chamberlain (1903-
006).(REES, 1931, p. 446; SCHUMPETER, 1954, p. 767; BHAGWATI, 1988,
p- 26-31) Politicos e alguns economistas, mesmo que favordveis ao principio da
aplicagdo universal do livre comércio, argumentavam, com o uso da regra de
reciprocidade, que o pais deveria aplicar tarifas em retaliagio aqueles que adotavam
préticas protecionistas. Mas esse movimento nio teve sucesso e¢ a politica de
comércio externo da Gra Bretanha manteve-se fiel aos principios do livre comércio.
Marshall e Edgeworth estavam entre os economistas ingleses que defendiam a tese
vitoriosa de que o pais, mesmo de forma unilateral, deveria manter sua politica de
comércio externo liberal. Na Alemanha, entdo ja uma poténcia industrial, o
protecionismo foi transferido da industria para a agricultura. A politica francesa
voltou a tradi¢do protecionista apds a queda de Napoledo III, mas de forma
moderada. Estados Unidos, Russia e Espanha eram os paises que adotavam politicas
mais protecionistas. No continente europeu, Holanda, Bélgica e Dinamarca - paises
com pequeno mercado interno e que tinham seu nivel de desenvolvimento mais
associado ao comércio do que a industria - eram aqueles com politicas mais
proximas dos principios do livre comércio.

As formas de prote¢ao, indica a andlise de Heckscher (1934), nem sempre eram
explicitas. Nao havia proibigao de importagoes e as tarifas raramente chegavam a
ser impeditivas. A cldusula da “nagao-mais-favorecida™ jd fazia parte das regras de
acordos comerciais, o que impediria discriminagoes tlagrantes contra paises
especificos. Mas jd na época ocorriam manipulagdes que serviam para burlar a
regra geral; por exemplo, mediante um excessivo detalhamento nas especificidades
de um produto favorecido por tarifa mais baixa, o que, na pratica, permitia que
um beneficio tarifirio dirigido a um pais nao fosse estendido a outros. O uso de
drawback, tarifas de estrada de ferro para produtos exportados diferenciadas dos
importados e regras excessivas de controle veterindrio para carnes importadas sao
exemplos de formas utilizadas para estimular as exportagoes ou dificultar as
importagoes. Veremos que essas formas indiretas de prote¢ao continuam sendo
usadas nas relagdes comerciais internacionais. Mas, apesar do aumento das praticas
protecionistas nesse periodo (ultimas décadas do século passado e inicio do
presente), tanto Schumpeter (1954, p. 766) como Heckscher (p. 565) observam
que estas foram bastante moderadas quando comparadas as politicas que seriam
adotadas pelas nagoes mais avangadas no periodo que se inicia com a Primeira
Guerra Mundial (e se prolongaria até o final da Segunda).

Os motivos para a completa supressao do livre comércio durante as duas guerras

mundiais sdo 6bvios, nao s6 por envolver a maior parte do mundo, como pelo
aumento do poder destrutivo das forgas navais das principais poténcias. A luta
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iniciada em 1914 foi ainda classificada, por diversos especialistas, como uma guerra
comercial. Mas o periodo entre as duas guerras também foi caracterizado pelo
elevado protecionismo no comércio externo, tanto na Europa como nos Estados
Unidos. Diversos fatores politicos sao ressaltados na literatura para explicar o fato:
condi¢oes impostas pelos acordos do Tratado de Versailles; surgimento da Uniao
Soviética como poténcia mundial, com comércio externo monopolizado pelo
estado; conquista do poder pela ideologia facista-nazista, primeiro na Italia e depois
na Alemanha etc. A forte depressao iniciada em 1929 acrescenta uma forte causa
econdmica ao aumento das forgas protecionistas.

A difusdao de politicas protecionistas ja se evidenciava em todo o Continente
Europeu e nos Estados Unidos nos anos 20. Nesta década, a Gra-Bretanha se
mantinha substancialmente fiel aos principios do livre comércio; sua aderéncia ao
protecionismo ocorreria em 1931. Nos Estados Unidos, a Grande Depressao
provoca uma grande escalada das praticas protecionistas. Em 1930, o Congresso
aprova lei que viabiliza elevados aumentos de tarifas de importagao de quase todos
produtos (Smoot-Hawley tariff). Institucionaliza-se, assim, a politica apelidada de
beggar-my-neighbour, por meio da qual um pais procura transferir, para seus
parceiros comerciais, os efeitos da queda na demanda agregada e no nivel de
emprego da industria doméstica; isso, evidentemente, costuma provocar retaliagoes
comerciais por parte dos parceiros mais atingidos.(ROBINSON, 1947) Entre os
economistas adeptos do liberalismo, a opinido unanime ¢ de que essa politica teria
aprofundado a depressao dos Estados Unidos. Mas o protecionismo continuaria a
caracterizar a politica comercial externa do pais até a época da Segunda Guerra
Mundial. Divergindo das conclusdes que eram obtidas pela teoria dominante,
Schumpeter (1940) observava que o principal efeito histérico das tarifas
protecionistas nos Estados Unidos foi o de acelerar e generalizar o desenvolvimento
industrial; casos de setores ineficientes que sobreviviam gragas ao protecionismo
seriam restritos a poucas excegoes, como os de 1a e de agicar. A protegio, portanto,
nao teria gerado distor¢oes significantes na estrutura da inddstria norte-americana.

5 A FORMLIZ/ICAO DA TEORIA NEOCLASSICA E A DEFESA DO
LIVRE COMERCIO

No plano tedrico, a partir das contribui¢oes de Marshall e de Edgeworth, a escola
neocldssica consegue desenvolver um tratamento formal mais preciso a teoria do
comércio internacional com um instrumental analitico mais refinado, que inclui a
utilizagdo de representagoes geométricas (curvas de indiferengas sociais e curvas
de possibilidade de produgao) e de modelos matemdticos, mas com um grau de
abstra¢do extremamente elevado. Como regra, mantinha-se a hipdtese de
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concorréncia perfeita, tanto em nivel interno como nas relagdes comerciais entre
paises. Paralelamente, introduz-se na literatura convencional da drea conceitos
desenvolvidos pela teoria do bem-estar; a maior parte dessa literatura passa a
apresentar a teoria dos custos comparativos em termos de custos de oportunidade
em substitui¢dao aos custos reais. A partir da contribui¢io de Heckscher, refinada
por Ohlin, a hipdtese da existéncia de custos comparativos diferentes foi substituida
pela hipdtese de dotagao relativa de fatores diferentes entre os dois paises. Para
Ohlin, a teoria do comércio internacional seria uma questio de alocagio
internacional de recursos produtivos. Os teoremas de Stolper-Samuelson e de
Rybczynski sao as contribuigoes seguintes com maior impacto na literatura
tradicional. O “paradoxo de Leontief “ constitui o primeiro questionamento
empirico da lei dos custos comparativos baseada na dotagao de fatores; um estudo
do autor, de 1953, indica um melhor desempenho relativo das exportagoes norte-
americanas em setores trabalho-intensivos. De uma maneira geral, parece valida a
observagio de Johnson (1968, p. 184): em contraste com o periodo “classico”,
quando a teoria do comércio internacional deu importantes contribuiges para a
andlise econdmica - sendo o teorema dos custos comparativos o exemplo mais
significativo -, no periodo neocldssico a teoria do comércio internacional progrediu
essencialmente por meio da utilizagdo - e eventual refinamento - das técnicas
analiticas origindrias da teoria econdmica geral.

Tendo-se como referéncia o estagio da teoria no final dos anos 60, vejamos, a
partir da sintese apresentada por um de seus principais especialistas na drea, Harry
Johnson (1968, p. 85-86), alguns topicos da argumentagao em favor do livre
comércio na escola neocldssica que sao de interesse para o presente artigo. O autor
contrasta a defesa do livre comércio que era feita pelos os economistas “cldssicos”,
que assumia muitas vezes um cardter dogmdtico, com a proposigao extremamente
qualificada da escola neoclassica, que depende de suposi¢oes bem determinadas:
estabilidade monetdria internacional, representagio eficiente dos custos de
oportunidade sociais pelos custos privados em moeda doméstica, e aceitagao social
da distribui¢do de renda resultante ou adogio de uma politica social que
possivelmente envolveria a necessidade de transferéncias internacionais de renda.
Na tradi¢ao neocldssica, observa Johnson, o livre comércio teria condi¢oes de
maximizar a renda mundial, no sentido de maximizagao do bem-estar “potencial”
(qualificativo utilizado pelo autor para “evitar” o problema de comparagoes
interpessoais); mas a teoria nio diz que o livre comércio, por si, garanta a
maximizagao do bem-estar de uma nagao, a nao ser que haja uma politica
compensatoria internacional de redistribui¢ao de ganhos.

Apesar das restrigoes impostas pelas hipdteses, diversos autores pretendem dar

um cardter quase universal a demonstragao de otimizag¢ao do bem-estar derivada
do exercicio do livre comércio. As limitagoes origindrias das hipdteses adotadas e

Est. econ., Sio Panlo, 28(1):33-75, jan-mar 1998



48 Livre Comércio versus Protecionismo

do aspecto estdtico da teoria sio quase sempre ignoradas na argumentagao desse
autores.'® O préprio Johnson (1968, p. 84), ao qualificar o livro de Meade como
“forbiddingly abstract”, demonstra uma clara subestimag¢ao das limita¢oes praticas
da aplicagao de sua teoria. No campo cientifico abstrato, todavia, a teoria neocldssica
conseguiu manter sua posi¢ao em favor do livre comércio incélume ante as idéias
alternativas. Em contrapartida, o sentido pratico da aplicagio das conclusoes tiradas
da teoria ortodoxa, que possa ser expresso por meio de formulagao de politicas
industriais, continua bastante questiondvel.

A admissao de casos onde préticas protecionistas poderiam ser justificaveis foi se
tornando cada vez mais rara na teoria neocldssica. A exce¢ao ao livre comércio,
com base no argumento da industria infante, era aceita por Marshall. Na primeira
metade do século, o debate entre Graham e Knight nos anos 20 ¢ o mais citado na
literatura convencional que aborda o debate entre livre comércio e protecionismo.!!
Mas os avangos da teoria convencional no Pés-Guerra foram minando o préprio
status de excegao que era ocupado pelo protecionismo.(Ver BHAGWATI, 1988, p.
32) Sem pretender apresentar aqui uma sintese sobre esse debate, faremos apenas
referéncias a argumentos de alguns dos defensores da posi¢ao tradicional que
discutiram o assunto nos anos 50 ¢ 60.

As teorias tradicionais apresentam, de um modo geral, a defesa do livre comércio
a partir do objetivo da maximizagiao do bem-estar. Haberler publica um artigo em
1950 que serviu de referéncia para varios estudos que se seguiram. O autor se
utiliza do esquema gréfico, com curvas de possibilidade de produgao e retas (dada
a hipétese de concorréncia perfeita) cujas inclinagoes refletem os pregos relativos
(de dois bens) internos (sem comércio) e internacionais, mais refuta o uso de
curvas de indiferenga sociais. Deixa explicito (1950, p. 217) que a solugao étima

10. E simples e elucidativa a observagio de Joan Robinson sobre este ponto: “The most important
example of this way of thinking was the infant industry case’ as an exception to the presumption in
Sfawor of free trade. Tt is sufficiently obvious that when one country is trying to catch up upon the advanced
technology of another, it must protect its industry from lower-cost competition until it has cut its teeth. In
the process of development the scale of industry may grow but the main point is not the scale but the time
that it takes for workers and managers to learn the business and for accumulation to provide the instalations
that it vequires. Since there is no voom for time in the neoclassical model, the argument had to be framed
in terms of economies of scade. This ... is an example of common sense breaking in and thereby wrecking
the logical structure of the equilibrinm model.”(ROBINSON, 1971, p. 55)

11. Em décadas posteriores, os casos estudados por Manoilesco (em 1930) e Hagen (em 1958)
tavez sejam aqueles mais citados, na literatura convencional, sobre possiveis excegoes a regra
geral de defesa do livre comércio. Essas citagdes, na maioria das vezes, sio complementadas por
restrigoes adicionais as excegoes admitidas por aqueles autores. Ver HABERLER (1950).
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de livre comércio ¢ idealizada, que nunca se encontra na pratica, e cita varias
possiveis causas de distor¢oes que impedem a obtengao do resultado 6timo e podem
justificar medidas protecionistas. Analisa trés desses casos: rigidez de pregos
domésticos dos fatores, economia ou deseconomia externa ¢ industria infante. Esses
casos provocariam divergéncias entre custos sociais e privados. Nos dois primeiros,
medidas protecionistas (tarifas ou subsidios) poderiam levar a uma solugio second-
best; no caso da industria infante, poderiam resultar em uma solugio 6tima no
longo prazo. Apesar de ter reconhecido inicialmente que a situagdo étima ¢
idealizada e que é ficil apontar e citar casos em que uma distor¢ao possa ocorrer, O
autor (p. 227) conclui, paradoxalmente, que ¢ muito mais dificil provar que tais
distor¢des ocorrem com freqiiéncia e persisténcia, e indicar, concretamente, como
esses casos podem ser reconhecidos e avaliados; e concordando com os demais
defensores do livre comércio, joga o peso dessa prova para os adeptos do
protecionismo.

Os artigos de Bhagwati ¢ Ramaswami (1963), Johnson (1965), e Baldwin (1969),
ainda mais presos ao raciocinio puramente tedrico, procuram limitar ainda mais as
possiveis justificativas a adogao de medidas protecionistas. Os dois primeiros voltam
a se utilizar de curvas de indiferenga sociais para representar o bem-estar “potencial”
(na nomenclatura de Johnson) da comunidade. O primeiro aponta falha no
raciocinio tedrico de Haberler na exce¢ao admitida para o caso de economias
externas. Johnson, que dd mais destaque ao caso da industria infante, conclui que
distor¢des no mercado doméstico entre custos sociais e privados devem ser
corrigidas por politicas domésticas - tendo como objetivo uma solugao second-best
- ¢ nao por tarifas protecionistas, para nao criar (ou manter) divergéncia entre
pregos relativos internos e internacionais; no caso da industria infante, defende a
superioridade de uma politica de subsidio doméstico (também considerada pelo
autor como uma solugao second-best). Johnson sé considera vélida uma politica de
protecao no caso considerado pela teoria da tarifa 6tima, qual seja, quando o pais
possui poder monopolistico no mercado mundial e, portanto, a distor¢ao ocorre
no mercado internacional. Baldwin também procura questionar a eficiéncia da
politica tarifdria para o caso da industria infante. Mesmo quando admitem
teoricamente uma solugao protecionista “second-best”, esses autores sempre realcam
que sua aplicagdo exigiria uma dificil pesquisa empirica (que nunca teria sido feita)
para comprovar sua adequagao.

A defesa do livre comércio e o cardter excepcional das justificativas de medidas
protecionistas sob a visao da teoria do bem-estar sao tratados de uma maneira
diversa da tradicional em uma das obras consagradas de Economia Internacional
do século vinte, The Theory of International Economic Policy, de Meade. Seu primeiro
volume, publicado em 1951, ¢ dedicado ao ramo monetario da economia
internacional; nosso interesse, aqui, ¢ com o segundo, Trade and Welfare, de 1955.

Est. econ., Sio Panlo, 28(1):33-75, jan-mar 1998



50 Livre Comércio versus Protecionismo

O grau de riqueza da obra, como ciéncia pura, ¢ tao alto quanto o de abstragao.
Mas esse alto grau de abstragao esta explicito na obra de Meade: por exemplo, ao
contrastar (p. 8) politicas utdpicas com as do tipo second-best. Ao usar o critério
utopico, o autor considera uma alteragao em uma politica especifica supondo que
todas as demais sao de natureza 6tima; no critério second-best supoe que as demais
permanegam inalteradas. No caso geral, em que faz a defesa do livre comércio, o
autor se utiliza do critério utépico. Entre as excegoes consideradas a regra geral,
uma eventual justificativa as prdticas protecionistas ¢ tratada, em alguns casos, sob
o critério second-best; em outros, sua andlise parte de uma situagao marginal utdpica,
mas considera a possibilidade de um aumento na eficiéncia econémica por meio
de uma mudanga estrutural. O argumento da industria infante se situa no segundo
caso. O autor justifica uma prote¢iao tempordria para o estabelecimento de uma
firma em uma industria nova no pais a medida que isto crie economias externas
para o estabelecimento de outras firmas eficientes na mesma industria. O argumento
¢ ampliado para uma protegao nio restrita a temporalidade quando ele é conjugado
ao interesse do pais em diversificar sua economia. Uma série de condi¢oes deve ser
satisfeita para que essa diversificagio seja socialmente desejivel.(MEADE, 1955,
cap. XVI) Uma observagao adicional pode ser feita com respeito a comparagao
entre a abstragao contida na exposigao tradicional e na de Meade. Ambas apresentam
o argumento em favor do livre comércio para um pais, bem como a discussio em
torno da protegio a industria infante, supondo a existéncia do livre comércio nas
demais economias. Meade, ao denominar esta suposi¢ado como um critério
“utdpico”, esta apenas deixando explicito o grau de abstragio de sua analise. E a0
menos curiosa, portanto, a citada qualifica¢ao de “forbiddingly abstract” atribuida
por Johnson a andlise de Meade.

Uma observagao deve ser feita sobre a utilizagao do argumento da industria infante
na literatura discutida acima. Ele ¢ quase sempre tratado - como possivel excegao,
aceita ou refutada, a regra geral do livre comércio - no sentido utilizado por Mill,
e nao naquele aplicado por List, ou seja, como uma possivel justificativa de prote¢ao
tempordria a uma industria especifica. Na literatura de comércio internacional o
autor alemao ¢ algumas vezes citado na discussio sobre adogao de praticas
protecionistas em paises em desenvolvimento, o que nio deixa de ser coerente
com a visao de List. Mas, quando citado, sua argumentagao ¢, geralmente, traduzida
de forma pouco esclarecedora por conceitos comumente usados na literatura
neocldssica. Como exemplo, Scitovszky (1942, p. 387) associa a argumentagio de
List a casos de economias agricolas que procuram se industrializar, nas quais a
“produtividade marginal privada de wma firma industvial possa sev significativamente
inferior a sua produtividade marginal social”; Kindleberger (1953, p. 72) afirma que
List desenvolveu seu argumento “baseado em retornos crescentes ou custos decrescentes.”
Baldwin (1969, p. 296-297) complementa as argumentagoes de Hamilton e de
List com as de Mill em um mesmo contexto. Myint (1964) foi um dos poucos
especialistas da drea a distinguir claramente as visoes daqueles autores.
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6. A JUSTIFICATIVA DO PROTECIONISMO E AS TEORIAS DE
DESENVOLVIMENTO

Num campo oposto, em fung¢ao de problemas que eram enfrentados por paises em
desenvolvimento que procuravam adotar politicas que estimulassem o processo de
ampliagio e diversificagdo da industria doméstica, ampliava-se, especialmente a
partir dos anos 50, uma vasta literatura na drea de desenvolvimento econdémico. A
maior parte dessa literatura defendia alguma forma de protegao a industria local
(do pais em desenvolvimento), geralmente associada ao argumento da industria
infante, sobretudo em sua versiao elaborada por List, qual seja, dirigida a toda
industria ou a um amplo conjunto de setores “infantes” cujo estabelecimento no
pais seria essencial para seu desenvolvimento. O comércio internacional nao era
aqui tratado de forma isolada, mas sim associado a problemdtica do
desenvolvimento. A questao nao era discutir a maximizagao do bem-estar mundial
com abstra¢io da questdo distributiva. Parte dessa literatura utilizava, ao menos
como referéncia, conceitos e metodologia analitica desenvolvida pela escola
neocldssica; outra parcela expunha sua argumentagio com base em conceitos ¢
métodos alternativos. O dilema que se apresentava para este segundo grupo nos
anos 60 ¢ exposto, de maneira bastante adequada, por Myint (1964, p. 175): por
um lado, sentiam que os argumentos expostos desde as obras de Hamilton e List,
até a de Monolesco (em 1930), precisavam ser atualizados, tendo-se como referéncia
os problemas concretos, que envolviam aspectos estruturais e dindmicos, dos paises
em desenvolvimento da época; por outro, estavam conscientes de que, ao remover
o argumento protecionista de seu contexto original e interpretd-lo na forma de
pequenos desvios do dtimo estdtico, tendo como referéncia uma conceituagao
bastante restrita (# Mill) da industria infante, os economistas ortodoxos, de maneira
nio surpreendente, restringiram seu status a uma mera curiosidade tedrica.
Nenhuma das correntes defensoras do protecionismo conseguiu, contudo,
desenvolver uma argumentagao que pudesse fazer frente, sob o aspecto do rigor
formal, a teoria tradicional que se desenvolvia, desde o final do século passado,
com crescente consisténcia e complexidade em um mundo tedrico extremamente
abstrato.

No ambito dessa literatura, as obras da Escola da Cepal, liderada por Prebisch,
tiveram grande impacto na formulagao de politicas de substituigio de importagoes
e no debate académico sobre o processo de industrializagao de paises da América
Latina. A necessidade da industrializa¢do para um pais em desenvolvimento era
defendida sob diferentes argumentos. Na obra de Prebisch, a baixa elasticidade-
renda mundial e doméstica dos produtos primarios em relagao a dos industrializados
constitufa seu fundamento bdsico (para uma sintese da argumentagio, ver
PREBISCH, 1959). A deterioragao dos termos de troca dos produtos primdrios
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em relagao aos industrializados também fez parte da argumentagao cepalina. Os
dois argumentos foram alvos de inumeros estudos criticos na literatura
convencional, por parte de defensores do livre comércio.

A literatura de desenvolvimento que expoe a controvérsia entre as estratégias do
crescimento equilibrado e desequilibrado envolveu diversos autores e diferentes
argumentos, inclusive em torno do protecionismo. Vamos, em seguida, contrapor
as abordagens de apenas dois autores: Lewis (1954) e Hirschman (1958). Isto
nao ¢ suficiente para deixar claro as diferentes teses sustentadas nessa literatura,
mas evidencia o contraste entre dois tipos de métodos analiticos no que diz respeito
ao distanciamento em relagao a metodologia da teoria ortodoxa. Lewis adotou,
como referéncia, a andlise estdtica de otimiza¢ao com base nos custos comparativos.
Seu modelo supunha que, num pais subdesenvolvido, haveria um excedente de
mao-de-obra na agricultura (desemprego disfar¢ado) com produtividade marginal
nula ou negativa. Com isso haveria, na economia, uma oferta ilimitada de trabalho
a um saldrio de subsisténcia. Com base na andlise decorrente dessa hipdtese, o
modelo leva a uma divergéncia entre custos sociais ¢ privados que fundamentaria
uma argumentagao para prote¢ao a industria. A referéncia ao modelo de otimizagao
estdtica deu origem as criticas formuladas por Johnson (1965). Myint (1964)
questiona o nimero de paises subdesenvolvidos cujas caracteristicas da mao-de-
obra agricola satisfariam as hipdteses de Lewis. Mas a principal fonte de fragilidade
do modelo, também observada por Myint, estd na tentativa de analisar os complexos
entraves ao desenvolvimento a partir de um instrumental estdtico.

Hirschman, cuja obra também teve considerdvel impacto no Brasil, apresenta uma
andlise essencialmente dinamica. Ao contrario da argumentagao dos defensores do
“crescimento equilibrado” (talvez seja mais correto o termo “balanceado”) - que
defendem a protegao para um amplo conjunto de setores com liga¢des horizontais -,
Hirschman propoe um protecionismo bastante seletivo de setores industriais
vinculados verticalmente entre si. Em contraposi¢ao a autores ortodoxos que
defendem a especializagao dos paises subdesenvolvidos em produtos primarios,
Hirschman (p. 109) realga uma forte vantagem da industria em relagao a agricultura
no processo de desenvolvimento em fungao dos maiores efeitos das vinculagoes
intersetoriais verticais para frente e para trds (forward and backward linkages). A
proposta de seletividade dos setores protegidos também diferencia sua posigao em
relagdo a dos protecionistas mais ardorosos. O autor (p. 120-125) defende o livre
comércio numa etapa pré-natal, e mesmo durante o periodo inicial do
estabelecimento de uma industria infante num pais em desenvolvimento. A livre
importagao serviria para facilitar a identificagao dos setores com maior potencial
de crescimento no mercado doméstico numa época determinada, bem como para
diminuir os riscos e incertezas para suas implantagdes no pais. Quando o nivel da
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demanda doméstica pelo produto se aproxima do patamar indicativo da escala
minima étima para uma produgio doméstica eficiente, chega o momento para a
adog¢io de medidas protecionistas.

Duas observagoes adicionais podem ser feitas sobre a obra de Hirschman, que
estdo relacionadas com tépicos que serdo discutidos neste artigo. Numa critica a
visdo da teoria tradicional (p. 122), o autor ji faz uma clara distingdo entre os
conceitos de vantagens comparativas estdticas e dindmicas, que seria desenvolvida
com mais detalhes pelos neo-schumpeterianos. O autor (p. 124) também aponta a
importincia de uma estratégia de promogao a exportagao, que pode agir de maneira
complementar a politica de substitui¢ao de importagio num pais em fase de
industrializagdo. Esse argumento, ao lado da seletividade da protegdo, coloca a
proposta do autor numa posi¢ao bem mais proxima da estratégia que seria seguida
por paises da Asia Oriental nas décadas seguintes, em contraposi¢ao a uma politica
mais ortodoxa de substitui¢ao de importagdes que orientou o caso brasileiro e de
outros pafses da América Latina.

7. AVANCOS RECENTES: AS TEORIAS REVISIONISTAS
NEOCLASSICAS E AS TEORIAS NEO-SCHUMPETERIANAS

A linha mais ortodoxa da teoria neocldssica mantém, nas dltimas décadas, o estudo
das relagdes de comércio internacional com base na versao estdtica das vantagens
comparativas.'> Em recente palestra presidencial do encontro anual da American
Economic Association, Anne Kruger (1997) desaprova, por considerd-lo
contraproducente, o emprego da “boa teoria” em estudos, como o de Johnson, de
casos excepcionais em que medidas protecionistas seriam temporariamente
justificaveis. Esses estudos, segundo a autora, vinham servindo, na prdtica, para
que burocratas de governos de paises em desenvolvimento - que nada entendem
de economia ou, nao sendo economistas de primeira linha, nao tém capacidade de
provar ex-ante a existéncia das raras condi¢des que justificariam as excegoes -, ou
pessoas interessadas em manter rendas monopolistas a custa da protegao,
encontrassem apoio para o emprego ou a reivindicagao de medidas protecionistas.

12. Referindo-se ao consenso que teria havido nos anos 50 ¢ 60 em favor das politicas de substituigao
das importagoes na drea de desenvolvimento econdmico, KRUGER (1997, p. 10-11) questiona:
“How could it be that economics profession, whose consensus on the principle of comparative advantage
was at least as great as that on any other policy issue, endorsed a highly protectionist stance?... With
hindsight, it is almost incredible that such a high fraction of economists could have deviated so fur from
the basic principles of international trade.”
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Em contrapartida, a partir dos anos 70, tem-se ampliado uma linha alternativa de
estudos tedricos que, sem questionar a metodologia analitica neocldssica, procura
introduzir graduais modificagoes nas hipdteses fundamentais de seus modelos.'?
Particularmente, essa linha revisionista nao trata aquilo que os economistas
ortodoxos denominam de “falhas®, ou “distor¢des”, do mercado como um
fenémeno tempordrio, passivel de corre¢des tendo em vista o objetivo de
maximizagao do bem-estar. Nesta linha tem-se distinguido - notadamente a partir
dos trabalhos de Krugman e de Lancarster no final dos anos 70 - estudos que
incorporam a concorréncia imperfeita (incluindo, como em Chamberlin, o caso de
oligopdlio) na teoria de comércio internacional. O maior realismo desta hipotese é
evidente, pois ¢ sabido que sdo as grandes empresas os principais agentes do
comércio internacional. Esta autodenominada “nova teoria do comércio” se
expande, ao longo dos anos oitenta e inicio dos noventa, com contribuig¢oes de
diversos autores que constroem modelos tedricos a partir de hipdteses bastante
especificas ou desenvolvem estudos empiricos.'* Pode-se fazer, a esse respeito, as
mesmas criticas que foram dirigidas, nos anos trinta, aos trabalhos pioneiros de
Robinson e de Chamberlin: houve ganho de realismo, mas perda de generalizagao.

Vamos restringir as observagoes seguintes ao debate da questao entre livre comércio
e protecionismo feito por Krugman, principal representante da nova linha. O autor
analisa usualmente a questdo a partir do confronto entre a visio do homem de
negécios (KRUGMAN, 1984), ou do profissional nao-economista em geral
(KRUGMAN, 1993), e a do economista. A primeira ¢ apresentada como contrdria
a idealizag¢do do livre comércio, enquanto a segunda é favordvel. Dai o autor expoe
sua visdo contrdria a excessiva abstragao da metodologia ortodoxa: ¢ preciso que o
economista adote uma argumentagao mais realista, mesmo que esta implique uma
defesa mais fraca das benesses do livre comércio. Sua postura é a de questionar a
forma da argumentagao do economista, mas nao a veracidade da sua conclusao.
Ao mesmo tempo, o autor retira aquele cardter de excepcionalidade extrema que
seus antecessores, cada vez mais, davam aos casos em que o protecionismo poderia
ser justificdvel. No primeiro artigo (1984), Krugman procura mostrar que a visao

13. Para um contraste entre essa literatura “revisionista” e a linha “herética” - constituida por autores
que rejeitam a metodologia neocldssica e procuram desenvolver modelos que adotam hipdteses
mais realistas e uma andlise dindmica, geralmente associada ao processo de inovagoes -, ver

DOSI & SOETE (1988).

14. As diferengas entre as hipdteses adotadas por Krugman e Lancarster em seu primeiros trabalhos
sao apresentadas pelo primeiro autor em comentario a uma apresentagao de um texto do segundo
(KRUGMAN, 1982); para uma revisao recente da literatura da “nova teoria”, ver KRUGMAN
(1995).
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do “homem de negdcio” favordvel a uma politica protecionista para a promogao
das exportagoes (caso do Japdao), que ¢ inaceitdvel para o economista da teoria
ortodoxa devido as hipdteses de concorréncia perfeita e de retornos constantes de
escala, deixaria de sé-lo a medida que se abandona as hipéteses simplificadoras
daquela corrente. A partir de modelos bastante simples, o autor mostra que
resultados semelhantes ao caso de economia de escala estdtica mais convencional
na teoria econdémica - que implica uma curva de custo decrescente - sao obtidos
com outros tipos de economia com caracteristicas dindmicas, resultantes da
concorréncia em P&D ou do aprendizado a partir da experiéncia na produgao de
um novo produto (learning by doing). Com a postura tradicional do economista de
preocupagio com a formaliza¢do do modelo, Krugman adota hipdteses bem
especificas, como a da relagdo inversa entre custo marginal e a produgio da firma
acumulada no tempo. Com isso o autor fica sujeito a critica da linha ortodoxa,
interessada em defender a hipdtese tradicional de retornos constantes: a hipotese
de que o aprendizado decorre automaticamente da experiéncia é uma tolice;
Bhagwati (1989, p. 97), corretamente, acrescenta: “Learning is a function of doing
within an appropriate envivonement.”

Se a concorréncia imperfeita ¢ admitida como regra nas relagdoes de comércio
internacional, e se disso decorre fortes argumentos que justificam a prote¢ao a
industria infante, como é que Krugman defende a postura do economista em favor
do livre comércio? Isso ele faz mais claramente em um texto apresentado na
American Economic Association (KRUGMAN, 1993), com base em argumentos
mais amplos de economia politica. O autor deixa de lado a preocupagio com a
formalizagao de um modelo que “comprove” a maximizagao do bem-estar a partir
de hipdteses simplificadoras para, por meio da utilizagao de dois exemplos, sugerir
a validade da argumentagiao do economista tradicional de que a adogao de uma
politica protecionista terd maior probabilidade de ter efeitos prejudiciais as
economias de dois paises envolvidos numa relagao de comércio; devido a dificuldade
de definir medidas alternativas que conciliem os interesses das duas economias, a
regra do livre comércio seria a solugao mais indicada. Poder-se-ia dizer que, do
ponto de vista ortodoxo, a argumenta¢ao de Krugman em favor do livre comércio
representaria um retrocesso na teoria do comércio internacional: abandona-se a
“comprovagao” da maximizagao do bem-estar baseada em hipdteses bem
determinadas para se voltar a postura dos “cldssicos” de uma defesa baseada na fé.

A incorporagio da concorréncia imperfeita na literatura formal da teoria do
comércio internacional tem permitido, na década corrente, o desenvolvimento de
modelos dindmicos, em parte associados a questao do desenvolvimento tecnolégico
(ver uma revisao dessa literatura em GROSSMAN & HELPMAN, 1995). Uma
parcela dessas obras tem tratado do impacto de inovagdes endégenas no 4mbito da
firma, seja resultante de um processo do tipo learning by doinyg, seja em conseqiiéncia
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de investimentos em P&D. Outros modelos tém discutido possiveis impactos de
politicas industriais que envolvam subsidios a inovagao e tarifas de prote¢io a
industria doméstica (ainda tratadas como uma solugao second-best), incentivos a
investimentos diretos de firmas multinacionais, e a questao da difusdo de novas
tecnologias. Esses modelos partem de hipdteses especificas alternativas; as possiveis
generalizagdes de suas conclusoes ainda estdo pouco sistematizadas.

Essa literatura “revisionista” tem modernizado o debate na drea do comércio
internacional, no sentido de construir modelos tedricos mais voltados para questoes
atuais. Contudo, o forte viés da escola neocldssica pela formalizagao de seus modelos
mantém ainda questiondvel o aspecto pritico da aplicagdo de suas conclusoes;
eliminam-se algumas hipdteses bastantes irrealista, mas mantém-se outras altamente
restritivas. Parte dessa literatura ainda estd sujeita as criticas que foram feitas por
Dosi e Soete (1988, p. 408-409): mantém o mecanismo de ajuste que levaria a
posic¢ao de equilibrio geral, sob a hipdtese de maximizagao dos agentes. As “falhas
de mercado”, mesmo quando tomadas como um fenémeno permanente,
envolveriam a obten¢ao de uma solugao “second-best”; o livre comércio seria, entao,
uma situa¢ido “Otima” inatingivel. Isso prejudica, a meu ver, uma adequada
abordagem sobre os complexos problemas que envolvem a controvérsia entre o
livre comércio e o protecionismo. Mesmo a literatura mais recente, que aborda a
questio da difusio de inovagoes associadas ao comércio internacional, ao manter a
hipétese comportamental de maximizagao dos agentes permanece sujeita as criticas
citadas na literatura neo-schumpeteriana: aspectos fundamentais das inovagoes
tecnoldgicas e organizacionais - incertezas que envolvem a tomada de decisoes e
seus resultados, varios tipos de irreversibilidades etc. - sdo ignorados ou tratados
de maneira inadequada. Com isso ela fica sujeita a criticas provenientes também
da literatura mais ortodoxa, como aquela jd citada de Bhagwati em relagao a autores
que supoem um determinado nivel de aprendizado em fun¢ao da experiéncia
adquirida com nova tecnologia.

Sem o rigor formal dos modelos da teoria neocldssica, a literatura neo-
schumpeteriana tem levantado problemas concretos pertinentes ao debate politico
corrente em torno da controvérsia entre livre comércio e protecionismo. O conjunto
dessa literatura, mesmo sem ter ainda desenvolvido um referencial teérico bem
consistente, tem elucidado questdes atuais que envolvem as relagoes entre o
progresso tecnoldgico, comércio internacional e os investimentos diretos das
empresas multinacionais. Hipdteses derivadas da teoria do equilibrio geral sao
substituidas por evidéncias empiricas que indicam a crescente relevincia da dindmica
da concorréncia tecnoldgica no mundo moderno. A nogao estitica de vantagens
comparativas, tomada como um dado (ex-ante), perde importancia para um
conceito dinamico: vantagens reveladas ex-post como resultado de um processo de
aprendizagem especifico a um setor doméstico ou a um pais, provocando aumento
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da competitividade de suas firmas. Esse aprendizado nao ¢ tomado como um dado
ex-ante, como na teoria de Krugman, mas sim dependente de outros fatores e
sujeito as incertezas proprias das teorias de Schumpeter e de Keynes.

A participagao ativa do governo nesse processo de aprendizagem ¢ salientada pela
nog¢ao do “sistema nacional de inova¢ao”, introduzida por Freeman (1987) ao
analisar o avango japonés. Em vez de se preocupar com a competitividade de um
pais em cada setor especifico, como o fazem Dosi e Soete (1988), o autor desvia
sua ateng¢ao para o desempenho geral de uma nag¢ao no ambito internacional. E na
obra de List que Freeman (1987, p. 98-100) identifica a origem do conceito de
politica tecnoldgica nacional; sugere que o préprio titulo da obra do autor alemao
(“O Sistema Nacional de Economin Politica”) poderia ser traduzida como “O Sistema
Nacional de Inovagbes”. Assim como List, aponta que medidas protecionistas
devem ser consideradas como componentes de uma ampla politica governamental
de longo prazo, que vise superar o atraso tecnolégico relativo de uma nagio. A
superioridade obtida pelo sistema nacional de inovagoes japonés seria um fator
crucial para a explicagao de seu avango econémico e do enorme crescimento de sua
participa¢io no comércio mundial durante as décadas de setenta e oitenta. Sem
duvida, a visao de Freeman entra em choque com a literatura liberal que acredita
que, diante da globalizagao da economia, qualquer intervengao estatal na esfera
econdmica tornou-se ainda mais perniciosa (e. g. OHMAE, 1990 e 1995); mas
encontra respaldo, por exemplo, na literatura francesa que realga a importancia da
atuagao do Estado em apoio a obtengao da “dimensao sistémica” da competitividade
pelas empresas de um pais (e. g. CHESNAIS, 1994, p. 121-123).

8. CONTRASTE ENTRE POLITICAS LIBERAIS E PROTECIONISTAS:
DO POS-GUERRA AOS ANOS 80

O quarto de século, que vai do final da Segunda Guerra Mundial até o comego da
década de setenta, é caracterizado por Bhagwati (1988) como um periodo de
crescente liberalizagao das relagoes de comércio internacional.'® Essa liberalizagao
foi supervisionada pelo General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) - acordo
entre paises formado a partir do fracasso da criagao da Organizagio Internacional
do Comércio, projetada na Conferéncia de Bretton Woods em 1944. Na pritica, o

GATT acabou funcionando como uma instituigao cujas regras refletiam os

15. O livio de BHAGWATT (1968) serd a principal referéncia para esta seao.
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principios do multilateralismo e nio-discriminagao (principio da nagao mais
favorecida) nas relagdes do comércio internacional de produtos industrializados;
a0 mesmo tempo, admitiam-se diversas excegoes a esses principios, como a protegio
tempordria as industrias infantes dos paises em desenvolvimento, a legitimagao de
unides alfandegdrias e a formagao de dreas de livre comércio. A lideranga dos
Estados Unidos na economia do mundo capitalista ficou fortificada com o fim da
guerra, inclusive por ter sido menos atingido pela destruigio bélica. Por isso
mesmo, estava em condi¢des de permitir assimetrias tempordrias nas regras do
livre comércio. Havia um ébvio interesse politico, em fun¢io da Guerra Fria, na
promogao da recuperagao econdmica dos paises da Europa Ocidental e do Japao -
e para isto admitia-se a necessidade de alguma prote¢ao nestas regides. Mas as
restri¢des as importagoes na Europa - menores que no periodo entre as duas guerras -
tinham uma compensagao para as empresas norte-americanas: uma maior abertura
para seus investimentos diretos. Aumenta-se drasticamente, no Pds-Guerra, o
estabelecimento de filiais em paises europeus. Bhagwati sustenta a importincia
adicional de um fator institucional interno a promover a liberalizagao nos Estados
Unidos: o alegado fracasso da Lei Smoot-Hawley e a conseqiiente transferéncia
da legislagao sobre as tarifas externas do Congresso para o poder executivo, menos
sujeito as pressoes de interesses de setores especificos em favor do protecionismo.
Todavia, mesmo nos Estados Unidos, como nos demais paises desenvolvidos, a
agricultura - cujo comércio nao era regulamentado pelo GATT - e a industria
téxtil - mesmo sem um respaldo formal, as sucessivas reunioes do GATT vieram,
de facto, legitimar os Multifibre Agreements (cf. SADAFI & LAIRD, 1966, p. 1229),
acordos bilaterais que estabeleciam quotas discriminatérias de importagao para o
produto - constituem casos de setores que conquistaram uma crescente prote¢ao
no periodo.

Na mesma época, diversos paises do Terceiro Mundo passaram a se preocupar
mais com a diversificagao de suas industrias domésticas. Politicas de substitui¢ao
de importagdes constitufam o fundamento bdsico de suas estratégias de
industrializagao, o que implicava a imposigao de barreiras tarifirias e nao-tarifarias.
Na maioria desses paises houve um aumento do protecionismo mesmo em
comparagao ao periodo anterior a guerra. Em grande parte, essas excegoes a0s
principios gerais do livre comércio estavam respaldadas por regras do GATT (art.
XVIII), que legitimavam o tratamento diferencial para os paises em
desenvolvimento com base no argumento da industria infante, assim como para
aqueles que se defrontavam com problemas de escassez de divisas externas causadas
por déficits na balanga de pagamentos.(BHAGWATI, 1988, p. 12-15 ¢ 91;
KRUGER & MICHALOPOULOS, 1985, p. 51-52) O consentimento a esse
tratamento diferenciado no dmbito do GATT também seria explicdvel, segundo
Bhagwati, pela pequena participagao desses paises no comércio internacional. Esse
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tratamento especial seria ainda fortificado em meados dos anos 70, a partir do
reconhecimento de acordo (Generalised System of Preferences) negociado
originalmente na UNCTAD.

A tendéncia liberalizante comandada pela economia norte-americana altera-se
bruscamente em meados da década de setenta.(Ver BHAGWATI, 1988, cap. 3) A
explicagao bdsica para essa mudanga pode ser encontrada em diversas alteragoes na
economia mundial que afetavam os interesses norte-americanos na defesa dos
principios do livre comércio. Entre essas mudangas, algumas merecem ser
destacadas: diminui, a partir daquela década, a taxa de crescimento de seu PIB; a
economia dos paises da Europa Ocidental jd se encontrava recuperada e concorria
com a norte-americana em alguns setores; tornava-se mais evidente a forte expansao
da economia japonesa e sua crescente participagdo no comércio internacional de
diversos produtos industrializados; alguns dos paises em desenvolvimento também
apresentavam elevadas taxas de crescimento. Embora Bhagwati (1988, p. 41)
aponte inicialmente algumas dessas mudangas como motivo de um retorno dos
Estados Unidos a posigao de defesa do cumprimento do principio geral do GATT
de reciprocidade nas relagdes comerciais internacionais, sua andlise posterior (cap.
3) deixa claro que a mudanga da postura norte-americana ultrapassa, em muito,
esse aspecto. Em outras palavras, o autor evidencia que diversas medidas
protecionistas adotadas pelo pais nao poderiam ser justificadas pelo principio de
retaliagao, mesmo em alguns dos casos em que era este o motivo alegado.

Se, de um lado, se manteve a tendéncia de queda nas tarifas alfandegdrias nos
paises desenvolvidos, supervisionada nas diversas rodadas de negociagio do GATT,
inicia-se, em contraste, uma crescente imposi¢ao de barreiras nao-tarifirias nos
Estados Unidos e nos paises da Europa Ocidental. Algumas dessas medidas
protecionistas, observa Bhagwati (cap. 3), ignoram explicitamente as regras do
GATT: resultam de acordos bilaterais, que usualmente funcionam como uma
imposi¢ao unilateral e coercitiva. Outra classe de medidas leva em conta as regras,
mas com o intuito de desvirtud-las. Que essas duas classes de medidas tém exercido,
na prdtica, uma fungio protecionista, nao ¢ uma conclusao exclusiva de Bhagwati;
ao contrdrio, constitui um consenso entre os estudiosos.

Entre as primeiras, as “restri¢des voluntarias a exporta¢ao” (mais conhecida como
VER, abreviatura da lingua inglesa) foram as mais difundidas. Cada VER visava,
especificamente, as exporta¢oes de um produto de determinado pais para outro,
por meio do estabelecimento de quotas renegociadas periodicamente. As VERs se
difundiram a partir de meados dos anos 70 e nos anos 80, inicialmente nos Estados
Unidos e, logo depois, na Comunidade Européia; as exportagdes japonesas
constituiram o principal alvo desse tipo de acordo. A mais conhecida ¢ aquela
negociada entre Estados Unidos e Japao para o setor automobilistico. O aumento
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da competitividade internacional da industria japonesa, notadamente no setor
automobilistico, foi a principal causa da queda da participagdo norte-americana no
comércio internacional e dos conseqiientes déficits em sua balanga comercial. A
iniciativa das montadoras japonesas de estabelecerem fibricas no continente norte-
americano foi, em grande parte, uma conseqiiéncia desta medida. As VERs
contrariam os principios do GATT - sem ter qualquer apoio em suas regras de
exceqao - por seu cardter bilateral e discriminatério, camuflado sob um suposto
voluntarismo das duas partes.

As medidas da segunda classe que mais se difundiram no mesmo periodo foram os
impostos alfandegarios compensatorios em retaliagao a alegados subsidios no pais
exportador (mais comum nos Estados Unidos) e as agoes anti-dumping (também
em paises europeus). Essas medidas nao contrariam, por si, as regras do GATT. O
freqiiente uso dessas medidas pelos Estados Unidos contra as exportagoes da Coréia
do Sul no inicio da década de oitenta (NAM, 1995, p. 171), por exemplo, teria
sua justificativa diante da notdria politica coreana de subsidios as exportagdes.
Mas, observa Bhagwati - em consonincia com a maior parte dos especialistas no
tema -, foram crescentemente usadas como instrumento protecionista, de forma a
burlar aquelas regras. Os altos custos de defesa de uma agao judicial - os processos
sao realizados no pais que adotou a medida -, a dificuldade de caracterizar o
comportamento da empresa ou do pais exportador como “legitimo” do ponto de
vista da livre concorréncia e a posi¢ao freqiientemente nacionalista do juiz sao
motivos citados por Bhagwati para explicar a ocorréncia relativamente pequena de
confrontos judiciais. Além do conseqiiente cardter protecionista do uso efetivo de
tais medidas, o autor realga que a possibilidade potencial de sua utilizagao também
gera um efeito de suavizar o comportamento da empresa ou pais exportador,
impelindo-o, muitas vezes, a aceitar a negociagio de uma VER. Isso caracteriza
bem o cardter coercitivo de tais praticas.

Outro tipo de medida contrdria aos principios do livre comércio que tem sido
usado pelos Estados Unidos caracteriza um comportamento bilateral agressivo
pelo lado das exportagoes. Consiste de um instrumento que Bhagwati denominou
de “expansdo voluntdria das importagdes” (VIE): o governo norte-americano
estabelece que um certo pais (geralmente o Japao) deve importar determinada
quantidade anual de certo produto; caso nio o faga, isso indicaria o uso de prdtica
comercial desleal e, portanto, sujeita a punigao pelas regras do US Trade Act (segao
301). O uso efetivo ou potencial de tal lei tem gerado evidentes distor¢oes no
comércio internacional.

O caso japonés merece alguns comentdrios. A politica de industrializagao do pais

no Pds-Guerra, coordenada pelo MITI, envolveu, inicialmente, um extremo grau
de protecionismo. Um gradual relaxamento dessa prote¢ao comega no inicio dos
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anos 60. Com o fenomenal aumento da competitividade de seus produtos
industriais, o pais passa a adotar, desde o inicio da década de oitenta, uma politica
comercial, para esses produtos, extremamente liberal, a0 menos em seus aspectos
mais visiveis. Isso fica evidente se considerarmos a politica de tarifas alfandegdrias,
entre as mais baixas adotadas por paises desenvolvidos. No entanto, o pais tem
sido freqiientemente acusado de adotar tdticas “desleais” mais sutis como, por
exemplo, a de adotar formas de comercializagao que dificultam a venda de produtos
importados no mercado interno e sistemas de inspe¢ao cujos objetivos seriam de
restringir as importa¢oes. Bhagwati acredita que tais queixas nao apresentam, em
geral, qualquer fundamento real, e as atribui ao que chamou, para o caso norte-
americano, de “sindrome do gigante diminuido”, ou aos proprios interesses de
suas empresas afetados pelo avango japonés em setores especiticos. Mas em casos
que possam ter algum fundamento mais concreto (e ignorando-se a existéncia das
prdticas restritivas mais 6bvias adotadas pelas poténcias ocidentais, discutidas
acima), caberia lembrar a visao expressa pela teoria tradicional: a retaliagdo sé se
justifica, em termos economicos, se ela provocar, posteriormente, a derrubada das
medidas protecionistas do pais acusado.

Na andlise sobre o desempenho recente dos paises em desenvolvimento ¢ notéria
a divergéncia entre o crescimento econdémico de alguns paises do leste asidtico
(Coréia do Sul, Taiwan, Hong-Kong e Cingapura) em contraste com a estagnagao
econdmica (ou baixo crescimento) dos demais. Esse contraste, acentuado durante
a década de oitenta, tem sido estudado, na literatura, a partir do cardter diferenciado
entre as estratégias de desenvolvimento seguida pelos Tigres Asidticos - e atualmente
imitada por alguns de seus vizinhos - e aquela adotada pelas nagbes em
desenvolvimento da América Latina a partir dos anos 50 ou 60. Enquanto a maior
parte dos paises que procuravam desenvolver suas industrias adotavam a politica
de substitui¢ao de importagoes, orientada para o mercado interno, aqueles quatro
seguiram uma estratégia de estimulos as exportagoes, voltada para o mercado
externo. No entanto, é um erro apontar a politica adotada por aqueles paises
asidticos como exemplo dos beneficios do livre comércio para paises em
desenvolvimento, como ¢ feito em parte da literatura. Em primeiro lugar, porque
essas duas estratégias envolveram aspectos que nio se limitam as politicas de
comércio externo; em segundo, porque houve diferengas marcantes entre as politicas
dos paises de cada agrupamento, inclusive em termos do grau de protegao as
respectivas industrias domésticas. Entre os paises da América Latina com industria
mais desenvolvida (Brasil, México e Argentina), a politica de substitui¢ao de
importagoes foi mais tipica nos anos 50 e 60. Isso, evidentemente, nio invalida a
tese de que o desempenho de suas economias nas décadas seguintes tenha sido
afetado por aquela estratégia. Entre as trés nagoes, o Brasil ¢ o mais industrializado
¢ iniciou um processo de abertura mais tardiamente. A Argentina, como exemplo
oposto, adotou em alguns periodos, desde os fins da década de setenta, politicas
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(malsucedidas) de liberalizagao do comércio externo. Entre os quatro paises do leste
asidtico, nas duas cidades-nagdes a politica voltada para o exterior envolveu, desde o
o . o . _ e .,

inicio, a liberalizagdao das importagdes. Esse nao foi o caso dos outros dois paises, que
adotaram medidas bastante protecionistas at¢ o inicio dos anos 80. Em seguida, vamos
fazer algumas observagoes especificas para os casos da Coréia do Sul e do Brasil.

Bhagwati (1988, p. 88-101) analisa o caso dos Tigres Asidticos como exemplo
bem-sucedido de paises que cresceram com a adogao de uma politica de liberalizagao
do comércio exterior. Esses paises teriam “liberalizado unilateralmente seus vegimes
de comercio ja nos anos 50.” Com relagao aos anos 50, hd um evidente equivoco do
autor (talvez nao em relagao a Hong-Kong). Para as duas décadas seguintes, sua
observagao também nio € correta, a0 menos com relagao a Coréia do Sul e Taiwan.
De certa forma, o préprio autor relativiza posteriormente essa afirmagao com
referéncias aos dois paises. Medidas que estabeleceram incentivos as exportagoes
de produtos especificos fizeram parte dos instrumentos da estratégia de promogao
das exportagoes. O autor reconhece que tanto a seletividade dos setores beneficiados
pelos estimulos como o viés dos incentivos que beneficiaram as exportagoes em
relagao as importagdes nio sao caracteristicas de um regime de livre comércio
pleno. Krueger, também uma ardorosa defensora dos principios do livre comércio,
expressa uma visao parecida. De sua andlise sobre a politica de comércio coreana
(1995, p. 14-25) conclui que seus efeitos se assemelham aqueles que seriam obtidos
com uma politica de livre comércio. A autora tem razao em um aspecto: houve
uma preocupagao com uma politica cambial bem administrada de forma a evitar a
sobrevalorizagio da moeda doméstica pela inflagio, o que constitui um elemento
de neutralidade no sistema de incentivos entre a substitui¢ao de importagao ¢ a
produgao para exportagoes.

O que outros estudos mostram ¢ a existéncia de uma clara incompatibilidade entre
a politica de comércio externo seguida pela Coréia do Sul até os primeiros anos da
década de oitenta e os principios do livre comércio. A andlise de Bhagwati omite
que, paralelamente ao aspecto mais saliente dessa politica comercial - a promogao
das exportagoes -, também ocorreu um protecionismo altamente seletivo para
setores que eram alvo da politica de industrializagdo doméstica.'® Em contraste,
diversos insumos intermedidrios e bens de capital empregados na produgao de
exportaveis receberam isengao de impostos e outras medidas de incentivos a
importagio. Um recente artigo de Nam (1995) torna disponivel a literatura
ocidental dados quantitativos que ilustram bem essa questio. Esses dados

16. Apesar dessa divergéncia sobre o papel do protecionismo na politica industrial da Coréia do Sul,
existe, mesmo entre autores da linha ortodoxa, quase uma unanimidade quanto a seu afastamento
do principio geral do laissez-fiire, a0 menos até o final da década de oitenta. A opinido destoante
e comumente citada ¢ de Milton Friedman.(Ver SACHS, 1985, p. 545-547 ¢ BHAGWATI,
1988, p. 88)
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comprovam um forte aspecto protecionista, ao menos até o inicio dos anos 80,
que era imposto por consideraveis barreiras tarifirias e nao-tarifarias, ambas com
alta discriminagdo entre setores. Em conformidade com esse ponto, Sachs (1985,
p. 538) concluia: “De fato, as politicas de promocio de exportacio da Coréin, Japio...
LIVEram essa COvactevistic: s exportagoes cvesceram rapidamente, mo mesmo tempo em
que setoves que concorvem com importages tém sido protegidos.” Um plano do governo
que enfatiza a liberalizagao das importagoes ¢ adotado em 1983; somente em 1989
as barreiras se tornariam compativeis com os principios do livre comércio. A falha
do raciocinio tedrico de autores que apontam um antagonismo entre as estratégias
de promogao as exportagoes e a de protegao contra as importagoes, aponta Sachs,
deriva da utilizagido de um modelo a dois setores (exportador e importador). Em
um modelo a trés setores essa inconsisténcia tedrica deixa de existir: uma politica
de promogdo as exportagoes pode ocorrer simultaneamente a uma politica
protecionista, a medida que recursos sio desviados de setores de non-tradables
para os dois setores de tradables. Este teria sido o caso das estratégias seguidas
pelo Japao, Coréia do Sul e outros paises da Asia Oriental, enquanto na América
Latina a politica de substitui¢do de importagdes protegeu tanto os setores de
importdveis como o de non-tradables a custa dos exportdveis.

Enfim, mesmo que seja correto atribuir um cardter menos protecionista a politica
comercial dos paises do leste asidtico em comparagao a dos latino-americanos, ¢
um erro apresenta-la como exemplo bem-sucedido de liberalizagao comercial para
paises em desenvolvimento, como o fazem Bhagwati e Krueger. O efeito positivo
da estratégia de promogao das exportagdes sobre a competitividade da inddstria
de paises como a Coréia do Sul também nao deve ser considerado apenas em
fun¢ao da politica comercial, mas em conjungio com outros fatores. E
extremamente importante, para explicar o desenvolvimento coreano, considerar a
politica de absorgao da tecnologia estrangeira, fornecida, principalmente, pela
vizinha economia japonesa. Associada aos elevados investimentos na educagao da
mao-de-obra, isso permitiu um rapido processo de aprendizado tecnolégico, que
ocorreu notadamente ao longo dos anos 70 - antes, portanto, de eliminada a maior
parte das barreiras a importagao. O sucesso da politica coreana, que resultou no
aumento da competitividade de sua industria, parece, enfim, ser antes uma
conseqiiéncia das vdrias medidas associadas a politica de conquista de mercados no
exterior do que uma questao estdtica de melhor alocagao de recursos. Por outro
lado, os recentes déficits elevados nas balangas comerciais dos Tigres Asidticos
podem sugerir que a abertura as importagoes tenha ocorrido antes do tempo, assim
como os atuais movimentos sociais na Coréia do Sul indicam a existéncia de
problemas mal resolvidos pela politica adotada no pais.!”

17. Evidentemente, a crise que se alastraria nos paises do leste e sudeste asidtico no segundo semestre
de 1997 nio pode ser explicada apenas por problemas da balanga comercial.
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No Brasil, o forte protecionismo perdurou até o final dos anos 80, mantido por
barreiras tarifdrias e nao-tarifirias. Nao havia mais, nesta década, uma politica de
substitui¢ao de importagdes. Com graves problemas macroeconémicos (recessao,
inflagao elevadissima, endividamento externo etc.) e falta de uma politica industrial
eficiente em complemento, o protecionismo mostrou-se estéril. Pode-se questionar,
notadamente sob o ponto de vista social, se uma politica voltada para o exterior,
semelhante a da Coréia, seria adequada em um pais com mercado doméstico tao
maior; no entanto, também ficou claro que a falta de maior contacto com as
economias com tecnologia mais avangada teve efeitos prejudiciais sobre a
competitividade de nossa industria, seja pela falta de estimulos para setores nao-
tradicionais conquistarem mercados no exterior, seja pela acomodagao de setores
domésticos que nao sofriam qualquer ameaga competitiva de importados. Os
setores de informatica (reservado ao capital nacional) e automobilistico (segmento
montador constituido por capital estrangeiro) servem como exemplos de males
aprofundados por um protecionismo excessivo. Diante do rdpido avango
tecnolégico no exterior, a Lei de Informdtica mostrou-se incapaz de propiciar
resultados positivos em termos de aquisi¢iao de capacitagio tecnoldgica, gerando
problemas para os setores usudrios de seus produtos. Ao contrdrio do caso coreano,
a lei brasileira provocou um excessivo isolamento das empresas nacionais em relagao
as economias que mais avangavam no setor. No automobilistico, as empresas que
atuam no Pafs - sem a ameaga de importagoes ou de entrada de novos concorrentes,
e diante da forte concorréncia japonesa que suas matrizes enfrentavam na América
do Norte e mesmo na Europa - pouco se preocuparam com a modernizagao do

processo produtivo e do produto.

De uma maneira geral, pode-se notar uma diminuigao do protecionismo nos paises
em desenvolvimento a partir de meados da década de oitenta, com queda de
barreiras tarifdrias e nao-tarifdrias as importagoes. Houve, de um lado, pressao dos
paises desenvolvidos contra o tratamento especial que aquelas nagoes vinham
obtendo desde a criagaio do GATT, que se manifestou nas diversas reunioes de
negociagao da Rodada Uruguai, iniciadas em 1986 (SADAFI & LAIRD, 1996, p.
1223); por outro lado, dirigentes com orientagao mais liberal assumiram o governo
de diversas dessas na¢oes. No Brasil, o processo de abertura inicia-se em 1990. A
partir de 1995, com o inicio de elevados déficits na balanga comercial, o governo

freia essa tendéncia, elevando as barreiras a importagao de alguns produtos.
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9. O LIBERALISMO DA ECONOMIA GLOBAL E SUAS
CONTRADICOES

Apesar da prolifera¢io de medidas protecionistas nos paises desenvolvidos do
Ocidente ao longo dos anos 80, inicia-se, em sentido contrdrio, um crescimento
de forgas que defendem os principios do liberalismo na economia mundial. Esse
novo movimento reforgar-se-ia na década corrente. Globaliza¢gao da economia e
neoliberalismo sao expressoes que refletem essa tendéncia, que nao se restringe ao
comércio internacional. Entre seus apectos mais salientados pelos analistas estao o
impressionante aumento do volume e velocidade de transferéncia internacional de
recursos financeiros, o crescente volume dos investimentos diretos entre paises -
notadamente entre aqueles da Triade (denomina¢io dada por Ohmae as trés
principais dreas de paises desenvolvidos: Estados Unidos, Comunidade Européia
e Japao) -, menores restricoes as operagoes das empresas multinacionais e uma
menor soberania dos governos nacionais (a0 menos nos casos de paises em
desenvolvimento) sobre a politica econdmica do pais. De uma forma geral, observa-
se uma maior integragao entre economias de diferentes paises e entre empresas
neles situadas. Os dados sobre o comércio internacional indicam um crescimento
superior ao do PIB desde o inicio dos anos 80; no entanto, o comércio cresceu
menos do que os investimentos externos diretos e, notadamente, do que os fluxos
financeiros internacionais. Houve um aumento da participa¢ao do comércio entre
paises da Triade, assim como do comércio intracorporativo, notadamente entre
unidades de uma mesma multinacional situadas em paises de um mesmo bloco
econdmico.(CHESNAIS, 1994, cap. 9)

Bhagwati (1988, p. 71-80) jd apontava, nos anos 80, os interesses contraditérios
das multinacionais em rela¢io a esse movimento liberal. De um lado, havia interesses
favordveis movido pelo desejo das grandes empresas de ter livre acesso aos mercados
de outros paises; esse interesse atua no sentido de mobilizar a opinido publica
mundial em favor da facilidade de acesso do consumidor a produtos de empresas
de diferentes paises do mundo ou, mais especificamente, da Triade. Em sentido
oposto, hd o interesse de empresas de setores especificos na protegao contra a
concorréncia de produtos de empresas estrangeiras. O caso do setor automobilistico
fornece um bom exemplo. A simbiose dos interesses do governo e das empresas
norte-americanas na questao, que ja se manifestara por ocasiao do estabelecimento
do VER, também ficou evidente na viagem de Bush ao Japao no inicio da década
de noventa e nas posteriores negociagoes de Clinton com representantes do governo
japonés. O setor automobilistico e de autopegas foi o principal alvo dessas reunioes,
pois o déficit comercial dos Estados Unidos, apesar das barreiras, tornara-se mais
profundo. No inicio dos anos 90 verifica-se um forte movimento das empresas
norte-americanas no sentido de fomentar um espirito nacionalista no consumidor
doméstico, aliado a pressao sobre o governo do pais em endurecer as negociagoes
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com os japoneses. Um movimento protecionista no mesmo setor também acontece
no Brasil, apesar das empresas locais ndo serem nacionais. As multinacionais com
atividades produtivas no Pais organizaram um forte lobby contra a liberalizagao das
importagoes e os estimulos a entrada de novas firmas na industria local.

O acordo assinado no final da Rodada Uruguai do GATT, na reunido de Marrakesh
em 1994, representa uma série de conquistas do pensamento liberal nas relagoes
econdmicas internacionais. O novo acordo ¢ muito mais abrangente do que as
antigas regras do GATT, passando a regulamentar diversas outras atividades além
do comércio de produtos industriais. Decide-se criar uma nova institui¢ao - a
Organizagao Mundial do Comércio (OMC), fundada no inicio do ano seguinte -,
que se tornaria responsdvel pela gestao das regras assumidas no acordo. O novo
organismo, nas palavras do embaixador brasileiro, representa “a grande expressio
do aprofundamento ¢ do alargamento da logica da globalizagio econdmica Pds-Guerra
Fria.”(LAFER, 1996, p. 8) Jd se disse que enquanto o antigo GATT possuia poucas
regras ¢ muitas excegoes, a OMC possui muitas regras e poucas excegoes. E as
excegoes que davam um tratamento especial aos paises em desenvolvimento foram
aquelas mais atingidas. Foram adotadas regras para disciplinar a utiliza¢ao de
medidas de salvaguarda, agoes anti-dumping ¢ medidas de compensagao contra
supostos subsidios que, como vimos, eram comumente adotadas como forma de
protegao. (A eficicia dessas novas regras, como veremos, ainda nao foi comprovada
até agora). Obteve-se o compromisso de eliminagao das VERs - a tnica relevante
ainda em vigor, referente as exportagoes de automoveis japoneses para a Unido
Européia, estd prevista para ser eliminada no final de 1999. Estabeleceu-se um
periodo de dez anos para uma gradual eliminagdo do Multifibre Agreement. A
competéncia da OMC passa também a incluir os setores agricolas e de servigos.
Outros dois novos acordos foram estabelecidos para direitos de propriedade
intelectual e para medidas de investimento relacionadas ao comércio - mais
conhecidas pelas siglas em lingua inglesa, TRIPs ¢ TRIMs. A criagao da OMC
também apresentou inovag¢oes no sistema de solu¢ao de controvérsias(ver LAFER,
1996). Talvez o aspecto mais importante desta mudanga tenha sido no sentido de
impedir que um pais possa bloquear unilateralmente a transigio de um processo
ao longo de suas etapas. Enquanto a antiga regra do GATT exigia consenso para
que fosse aceita uma decisao em uma etapa do processo, a nova regra exige consenso
para sua rejeigao.

Entre as novas dreas regulamentadas pelo acordo de Marrakesh, as regras relativas
as TRIMs merecem um comentdrio, por estarem sendo invocadas no principal alvo
das queixas levantadas contra o Brasil na OMC: seu regime automotivo. Conforme
ja foi comentado por analistas de orientagio liberal (LOW & SUBRAMANIAN,
1996), o acordo sobre as TRIMs praticamente limitou-se ao comércio, € nao
também aos investimentos, como desejavam os Estados Unidos. Estes teriam aceito
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essa limitagdo em troca da manutengao das TRIPs e dos servigos na agenda da
Rodada Uruguai. De fato, em sua esséncia, o acordo sobre as TRIMs apenas
reafirma regras contidas no acordo geral do GATT (algumas jd antigas) relacionadas
com o tratamento nacional e a proibigao de restri¢des quantitativas a importagao.
As TRIMs proibidas mais amplamente utilizadas por paises em desenvolvimento
sao os requisitos de conteudo local e as restri¢des as importagoes de uma empresa
associadas ao desempenho de suas exportagoes. A primeira faz parte do regime
automotivo brasileiro; a segunda, a0 menos parcialmente, a medida que o regime
fornece incentivos fiscais associados ao desempenho das exportagoes. Sob o ponto
de vista do liberalismo, essas medidas causam uma diminui¢ao do bem-estar
mundial devido as distor¢des que provocam no livre comércio e, portanto, na
alocagio internacional de recursos. Alternativamente, sob o ingulo das teorias
demodés de desenvolvimento, poderiam ser vistas como medidas inseridas em uma
politica industrial de estimulo a um setor de um pais em desenvolvimento que nao
exerce pressoes sobre a balanga de pagamentos; embora as novas regras admitam
excegoes tempordrias com base nos argumentos da industria infante ou de medidas
de salvaguarda a balanga de pagamentos, suas justificativas tornaram-se bem mais
restritas em relagio as do antigo GATT. As TRIMs também jd foram analisadas - e
suas proibi¢oes criticadas - como forma de um pais em desenvolvimento procurar
contrabalangar praticas restritivas por parte de empresas multinacionais que,
eventualmente, podem ser causas de distor¢des no comércio nio facilmente
identificdveis e, portanto, ignoradas pela OMC.(MORRISSEY & RAI, 1995) Esse
argumento foi utilizado por paises em desenvolvimento nas reunides da Rodada
Uruguai para defender uma menor rigidez para o acordo.

A industria automobilistica também fornece um bom exemplo das contradigoes
que podem ser verificadas entre os interesses de empresas e de paises, e as conclusoes
sobre politicas industriais que podem ser obtidas, alternativamente, a partir de
teorias estdticas e dindmicas. B inegdvel o interesse na manutengao de privilégios
das montadoras norte-americanas, apoiado pela politica do pais, ao reivindicarem
medidas protecionistas contra as importagoes do Japao. Isso fica bem exposto pela
teoria tradicional em suas criticas ao protecionismo, com base no principio das
vantagens comparativas estdticas. Mas seria quase inconcebivel imaginar a situagao
atual, quando as vantagens dos japoneses foram em grande parte eliminadas, se os
Estados Unidos seguissem as recomendagoes politicas ensinadas pela teoria que
seus - € muitos outros - economistas divulgam. Ao estabelecer quotas para a
importagao de carros japoneses €, a0 mesmo tempo, deixar o mercado doméstico
aberto ao investimento direto, o governo norte-americano nao eliminou a pressao
externa em favor do aumento da competitividade das empresas nacionais. Além
disso, o esfor¢o de modernizagao das montadoras norte-americanas no pais de
origem estava associado a uma questao de sobrevivéncia. Estes dois aspectos nao
se verificavam no Brasil, aonde algum esfor¢o para modernizagao sé aparece com
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a abertura da economia. A mesma industria fornece um exemplo da situagao
esdrixula criada como conseqiiéncia das regras da OMC baseadas,
substancialmente, nas ligdes da teoria convencional. Por for¢a das excecoes
admitidas durante um periodo de transi¢ao, nagoes que adotavam medidas agora
proibidas podem manté-las por certo tempo (até o final de 1999, no caso dos
TRIMs adotados por paises em desenvolvimento). O Brasil (ao contrdrio da
Argentina) ainda niao havia implantado seu regime automotivo por ocasiao da
criagio e sua adesio a OMC. Por isso seu regime estd sendo questionado, inclusive
por aqueles (Estados Unidos e Comunidade Européia) que até hd pouco
mantinham, ou ainda mantém, as VERs em relagdo as exportagoes japonesas. Tudo
isso acontece apesar das regras do regime brasileiro serem semelhantes (nio em
termos quantitativos) as argentinas, ambos paises integrados em um regime de
mercado comum (também em periodo de transigao, no que se refere ao setor).'®

Se ¢ inegavel o aumento da influéncia do pensamento liberal nas relagoes
econOmicas internacionais, iniciado nos anos 80 ¢ consolidado na década corrente,
existem aspectos que podem ser observados nessas relagoes que contradizem mitos
criados por alguns analistas com respeito ao processo de globalizagiao. Entre esses
falsos mitos, salienta-se o fim do estado-nagao e o consenso entre economistas e
policy-makers em torno dos ideais do livre comércio. Ao menos no ambito dos
paises desenvolvidos, fica evidenciado que o interesse especifico de uma nagao
permanece colocado na frente do ideal do livre comércio difundido pelas teorias
tradicionais. A contradigao entre os ideais liberais e a atuagao dos policy-makers fica
especialmente evidenciada em alguns fatos associados as negociagoes finais da
Rodada Uruguai e em outros que se sucederam a criagao da OMC.

Algumas dessas contradigoes envolvem interesses conflitantes entre nagoes mais
desenvolvidas (e empresas nelas sediadas). J4 foi citado o caso do conflito entre os
interesses norte-americanos e japoneses no setor automobilistico. O acordo sobre
a questio, obtido em meados de 1995, foi alcangado apds diversas ameagas, por
parte dos Estados Unidos, de aplicagao de medidas que violavam claramente as
regras da OMC, e do Japao ter apresentado queixa a esta instituigao. O
comportamento dos negociadores norte-americanos neste processo recebeu duras

18. Ainda com respeito a presente politica do Brasil para o setor automotivo, ndo existe teoria que possa
justificar a enorme discrepancia entre o tratamento efetivo dado ao segmento montador e ao de autopegas.
Entre as de autopegas, algumas das empresas de capital nacional sdo consideradas bastante eficientes. Ao
menos em parte devido apoliticacambial adotada pel o governo, essas empresas ndo tém mostrado condicdes
de competir com empresas estrangeiras, 0 que tem provocado um forte processo de desnacionalizacdo no
setor. Além da discrepancia, a elevada barreira tarifaria que protege o setor montador no Brasil encontra
poucajustificativa. Se atarifade 20% estabel ecida em meados de 1994 mostrou-se inadequada, a0 estimular
um enorme aumento dasimportagdes de carros, sua elevagdo para 70% em margo do ano seguinte equiparou-
aaniveis semelhantes aos do inicio da década, resultando em uma prote¢do altamente discriminatoria em
relacdo a outros setores da economia
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criticas de Bhagwati (em reportagem no Journal of Japanese Trade & Industry, n. 1,
1996). O autor argumenta que se 0s norte-americanos tivessem razoes quanto a
acusagao de praticas desleais por parte dos japoneses deveriam recorrer a OMC, e
nao a pressoes bilaterais coercitivas. Pode-se dizer que, nesta contenda, o Japao
conseguiu reforgar sua posi¢ao nas negociagoes bilaterais apds levar a questio para
a OMC. A forte pressio dos Estados Unidos sobre os paises da América Latina
para apressar a formagao da Area de Livre Comércio das Américas (Alca) apresenta
um aspecto que envolve o interesse daquela nagio em fortificar sua influéncia
econdmica no continente na concorréncia global com os demais paises da Triade.
A crescente difusao de unides regionais vem causando preocupagoes aos dirigentes
da OMC, por comprometer o principio de nao-discriminagao expresso pela clausula
da “nagdo-mais-favorecida” (ver reportagem com seu diretor-geral, Renato
Ruggiero, na Gazeta Mercantil, 09/09/1996). Em casos como o do projeto da
Alca, que seria composto por paises tdo heterogéneos entre si - com um unico de
primeira grandeza econdémica (coadjuvado pelo Canadd) associado a inimeros
outros em desenvolvimento ou mais atrasados -, a justificativa para formagao de
uma drea de livre comércio torna-se mais questionavel. Finalmente, existem conflitos
ditados por motivos especificamente politicos, nos quais fica real¢ada a posi¢ao de
dominio dos interesses dos Estados Unidos no 4mbito mundial. Um exemplo
recente deste ponto ¢ dado por sua agressiva reagao contra a iniciativa da Unido
Européia em questionar na OMC a Lei Helms-Burton, que provoca restri¢oes ao
comércio dos demais paises com Cuba. A medida que a eficicia da atuagao da
OMC depende, fundamentalmente, do apoio que recebe dos Estados Unidos, a
solu¢iao dada ao caso pode colocar dividas sobre a capacidade da institui¢io em
conseguir impor suas regras quando estas entram em conflito com fortes interesses
da na¢io dominante.

O ultimo exemplo acima levantado nao questiona a eqiiidade das regras da OMC,
mas sim a possibilidade efetiva de se levar em frente uma controvérsia naquele
organismo diante de uma oposigao pertinaz do pais politicamente mais forte. Uma
questao diferente diz respeito a adequagao de suas regras diante das condigoes
especificas de paises com diferentes niveis de desenvolvimento, mesmo
considerando que foram aceitas por todos que a ela aderiram. Em outras palavras,
até que ponto seria correto dizer que as regras obtidas na conclusao da Rodada
Uruguai foram basicamente moldadas de acordo com os interesses das nagoes
desenvolvidas, enquanto aos demais signatarios restariam as opg¢oes de a elas
aderirem ou ficarem praticamente excluidas dos inegdveis beneficios do comércio
internacional? Sem responder diretamente a essa questao, pode-se notar que os
diversos acordos obtidos na Rodada Uruguai e os assuntos discutidos em reunioes
da OMC apontam uma influéncia fortemente predominante dos interesses das
nagoes desenvolvidas. Como jd observamos, as regras da OMC, em contraste com
as do antigo GATT, quase eliminaram o tratamento diferenciado com base nos
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argumentos da industria infante ou de escassez de divisas. Isto, evidentemente,
estd de acordo com os principios do liberalismo. Também foi dado um tratamento
um pouco diferenciado no que diz respeito ao periodo de adaptagio as novas
regras. O periodo de transi¢ao varia conforme a drea do acordo; por exemplo, no
caso dos TRIMs foi estabelecido um prazo de adaptagio, contado a partir da
fundagao da OMC, de dois, cinco e sete anos respectivamente para os paises
desenvolvidos, em desenvolvimento e menos desenvolvidos. A admissao dessas
diferencas (mas nao suas duragoes) reflete, possivelmente, um problema de
exeqiiibilidade, dado os diferentes graus de abertura das economias por ocasiao da
fundagao da instituigao.

Nos acordos atingidos na Rodada Uruguai existem, por outro lado, aspectos que
evidenciam o predominio da influéncia dos paises avangados. A inclusao dos TRIPs
no acordo geral, por exemplo, ocorreu a partir da forte pressio dos paises
desenvolvidos, particularmente dos Estados Unidos, lider mundial em tecnologia
e, portanto, a nagao mais interessada numa padronizagao mais rigida dos direitos
de propriedade intelectual e na regulamentagao de seu comércio internacional. O
periodo de transigdao para as normas adotadas foi estabelecido em um ano para os
paises desenvolvidos, e cinco para as nagoes em desenvolvimento. Normas bem
mais flexiveis foram adotadas para os setores agricolas e de tecidos e roupas, nos
quais alguns paises em desenvolvimento ou aqueles mais atrasados tém maiores
vantagens relativas. Para a eliminagdo das quotas impostas pelos Multifibre
Agreements - que atingem particularmente as exportagoes da China e de paises do
sudeste asidtico - foi dado um prazo de dez anos, no fim do qual os produtos do
setor serdo enquadrados no ambito das regras gerais da OMC. O acordo também
deixa explicito condigbes para tomada de novas medidas de salvaguarda. Para
produtos agricolas, cujas exportagoes recebem elevados subsidios nos Estados
Unidos e Europa, estabeleceram-se regras para substituigao de algumas barreiras
ndo-tarifdrias por tarifirias, diminuigao de tarifas e de subsidios a produgao
doméstica e a exporta¢io; mas os subsidios nao foram eliminados, e a férmula de
conversao de barreiras nao-tarifirias em tarifirias envolveu, em muitos casos, um
aumento imediato da protegao efetiva(ver SAFADI & LAIRD, 1996; ¢
HATHAWAY & INGCO, 1996). Exceg¢oes protecionistas foram admitidas em casos
especificos, como o do arroz no Japao.

Apesar das disposicoes da OMC, os paises desenvolvidos nao se mostram propensos
a abandonar algumas medidas restritivas a importagio de certos produtos.
Particularmente para produtos agricolas, industrializados ou nao, barreiras tarifrias
e ndo-tarifiria continuam muito elevadas nos Estados Unidos, Europa e Japao.
Barreiras nao-tarifirias camufladas em exigéncias sanitdrias, nao atingidas pelas
regras da OMC, sao aquelas mais aplicadas pelos paises desenvolvidos aos produtos
in natura ¢ aqueles de origem animal. Medidas anti-dumping, dificeis de serem
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regulamentadas, continuam sendo abusivamente utilizadas. Os Estados Unidos
passaram a adotar medidas deste tipo em substituigao as VERs, que foram
eliminadas para produtos sidertrgicos. Enfim, apesar da difusiao das idéias liberais
aplicadas ao livre comércio ser defendida na teoria moderna do livre comércio sob
a forma de acordos multilaterais, e este ser o argumento que justifica a propria
criagio da OMC, os Estados Unidos, particularmente, continuam mostrando, na
pratica, preferéncia pela adogao de iniciativas regionais, bilaterais e unilaterais,
muitas vezes com evidentes motivagdes protecionistas. Isto ji foi alvo de um
documento critico divulgado pela OMC (ver Gazeta Mercantil, 13/11/1996).

A disparidade da for¢a de barganha dos paises desenvolvidos em relagao as nagoes
em desenvolvimento e o cardter agressivo dos primeiros na economia globalizada
ficam evidenciados tanto na OMC como em recentes (inicio de 1997) encontros
internacionais do Férum Econémico Mundial na Suiga e de negociagbes para
formagao Alca. Nesses encontros, o que mais tem chamado a atengao dos brasileiros
¢ o conflito de interesses entre Estados Unidos e Brasil, que se mostra explicito em
declaragbes de representantes dos dois paises.

Nas queixas apresentadas na OMC contra a politica brasileira para o setor
automotivo, a defesa da imposigao de restri¢bes quantitativas a importagao com
base nos elevados déficits no comércio do produto nio foi aceita, em parte devido
aos superdvits acumulados até outubro de 1994. Os persistentes déficits que se
acumulam desde entao fez com que o governo freiasse o processo de abertura,
com a elevagio de barreiras a importagao de produtos especificos. O primeiro alvo
dessa politica foi o setor automobilistico, principal responsdvel pela reversao na
balanga do comércio exterior. Os resultados negativos de nossa balanga comercial
tem ocorrido, em grande parte, em fungao das relagoes comerciais com os Estados
Unidos. Os dados para o comércio entre os dois paises indicam um aumento médio
anual de 23% para o valor em ddlar das exportagoes norte-americanas entre 1990
e 1995, contra um crescimento de 3% para as exportagoes brasileiras. Enfim, o
argumento de salvaguarda parece que s6 seria aceito na OMC caso o Brasil chegasse
a uma situagao de iminente crise por falta de divisas externas, o que tem sido
evitado pela entrada de capital financeiro, altamente especulativo, atraidos pelos
juros elevados.

Na primeira Conferéncia Ministerial da OMC, realizada no final de 1996 em
Cingapura, os principais temas discutidos estavam relacionados com setores da
alta tecnologia; ao contririo da expectativa manifestada previamente pelo Ministro
das Relagoes Exteriores do Brasil, nao se tocou no tema de redugio de tarifas e
subsidios agricolas. Embora nio tenha assinado o acordo sobre a tecnologia de
informagao, o Brasil sofre pressio dos Estados Unidos para zerar as tarifas de
importagao do setor até o final de 1999. A pressio também ocorre na drea de
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telecomunicagoes, para o qual o Brasil acaba assinando um acordo de liberalizagao
do mercado. Nos debates que antecederam a reunido de negociagoes da Alca em
Belo Horizonte, repetiram-se as pressoes norte-americanas em favor da liberalizagao
do comércio de produtos de alta tecnologia; na mesma época, os Estados Unidos
impuseram sangdes comerciais a Argentina. No sentido contrdrio, ficaram
evidenciadas as elevadas barreiras impostas as importagoes de diversos produtos
brasileiros pelos Estados Unidos.

Em resumo, as evidéncias que existem até agora sobre a “economia global” sao
amplamente desfavordveis a posi¢ao relativa dos paises em desenvolvimento. Na
drea comercial, embora haja argumentos muito mais fortes em favor de alguma
prote¢do para o caso das economias em desenvolvimento (mesmo que isso nio
seja aceito pela teoria tradicional), o que se vé, na prdtica, ¢ um aumento das
pressoes liberalizantes sobre essas nagoes em contraste com a manutengao de uma
posi¢ao protecionista por parte dos paises desenvolvidos em setores para os quais
nao lhes convém uma abertura.
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