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1. Introducgéao

Este trabalho procura apresentar as principais caracteristicas das politicas de protecdo dos parceiros
comerciais do Brasil. Escolheu-se para a analise os paises desenvolvidos por sua importancia como
destino das exportacbes brasileiras. O enfoque adotado consiste em discutir algumas caracteristicas

comuns as politicas comerciais desses paises e depois aprofundar a analise do caso dos Estados Unidos.

Para isso, na segunda secdo, apresentam-se alguns dos elementos mais frequentes das politicas
comerciais dos paises desenvolvidos. Analisam-se quatro caracteristicas. Em primeiro lugar, a mudanca
nos setores protegidos pela politica publica: da agricultura e da industria manufaturera basica, no inicio
dos oitenta, aos setores de alta tecnologia, na atualidade. A protecdo aos setores tradicionais continua,
porém de forma declinante. Em segundo lugar, a diminuicdo da importancia das tarifas no controle do
acesso ao mercado doméstico dos paises desenvolvidos. Em terceiro lugar, o aumento das barreiras
nao tarifarias como instrumento de protecdo. Em quarto lugar, discutem-se alguns dos novos
instrumentos de protecdo e de estimulo a producdo domeéstica dos paises desenvolvidos. Na terceira
secdo discutem-se alguns elementos da politica comercial dos Estados Unidos. Na quarta secdo,

apresentam-se alguns comentérios finais em relacéo as linhas de pesquisa a serem aprofundadas.

2. Principais caracteristicas das politicas comerciais dos paises industrializados

a) Da protecédo de setores industriais maduros e da agricultura a promocao dos setores
de alta tecnologia

A politica comercial dos paises desenvolvidos mudou em direcdo a um maior protecionismo nas
décadas de setenta e oitenta. As razdes deste movimento sdo muitas e foram ampliamente estudadas.!

7

Pode-se dizer, de maneira resumida, que o "novo protecionismo" dos paises desenvolvidos é uma
reacdo frente a combinacdo produzida pela mudanga nos precos relativos a partir do choque do
petréleo, pela perda do dinamismo e da competitividade de seus setores manufatureiros tradicionais? e
pelo crescimento da producéo e exportacéo industrial dos paises de industrializagao recente (NICs) e do
Japao. As respostas da politica macroecondmica na década de setenta agravaram as tendéncias
protecionistas, ao aumentar as flutuacdes reais das moedas dos paises industrializados e as taxas de

desemprego.

1 para uma resenha da literatura sobre as razées do protecionismo dos paises industrializados nos anos setenta e oitenta, o
chamado "novo protecionismo”, veja-se Pereira (1989).

20 choque do petréleo em 1973 é parcialmente responsavel pela perda de competitividade do setor manufaturero. Mas, os
problemas estruturais mais importantes foram gestando-se com anterioridade como resultado da falta de inovacéo tecnologia, o
investimento excessivo em capacidade instalada e as mudancas nas relacgdes trabalhistas.
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Nos anos setenta e oitenta, 0s setores manufatureiros tradicionais - a¢o, industria automobilistica, téxteis
e vestuério - foram os setores que mais demandaram protecdo. A pressdo competitiva provenente dos
NICs e do Japéao colocou a questdo do ajuste estrutural desses setores manufatureiros tradicionais. A
protecao setorial, que na maioria dos casos foi concebida como um expediente temporéario para facilitar
0 ajustamento, tem evoluido para uma situagdo de prote¢@o permanente. Essa permanéncia da situacao
de protecdo evidencia as dificuldades do ajuste estrutural nos paises desenvolvidos da Europa e os

Estados Unidos.

No caso da agricultura, o protecionismo dos paises desenvolvidos é anterior a década de setenta e
oitenta. Mas a expansao das exportagfes agricolas dos paises en desenvolvimento, sobretudo a partir
da crise da divida e da queda dos precos agricolas na primeira metade dos oitenta, reforcaram as
tendéncias protecionistas e as exportagBes subsidiadas, particularmente no caso de Europa. Esta
combinacdo de medidas protecionistas e expansdo de subsidios gerou um importante contencioso

comercial que explica a importancia deste tema na rodada Uruguai.

Nos anos noventa, a protecdo permanece na agricultura e nos setores declinantes e se extende a novos
setores, especialmente de alta tecnologia (industria aeroespacial, electronica, e biotecnologia).3 Estes
setores tendem a ser classificados em duas categorias para justificar as politicas de promogao:
industrias com mercados imperfeitos e, portanto, com lucros maiores que os de concorréncia perfeita; e

industrias com externalidades de diversas origens.

No caso de industrias com mercados externos imperfeitos, o bem-estar do pais pode aumentar
assegurando-se que as rendas dos mercados internacionais sejam apropriadas pelas firmas domésticas.
Isto justificaria uma politica ativa do governo para impedir a entrada de rivais ou para contrair a producao
deles, acdes que permitiriam a firma doméstica auferir o lucro extraordinario dos mercados externos, e
dessa maneira aumentar o bem-estar do pais. No caso de indUstrias com externalidades - que sao
normalmente setores de alta tecnologia-, 0 apoio governamental a industria estaria justificado pelo fato
de que o desenvolvimento da indUstria ajudaria a criar uma vantagem comparativa dindmica para o pais

no comércio internacional.

Independentemente da importancia dessas externalidades e imperfei¢cdes, torna-se claro que o apoio ou
promocao governamental desses setores tem um efeito comercial. Desta maneira, a politica comercial
dos paises nao fica confinada aos tradicionais instrumentos de acesso ao mercado domeéstico ou de
estimulo as exportacdes. Pelo contrério, as politicas publicas para o desenvolvimento tecnolégico e para
0 investimento, assim como outras politicas de desenvolvimento industrial, podem afetar a performance

exportadora de uma economia. Caberiam, porém, algumas qualificacdes.

3 para Irwin (1994, pag 12), "the focus of interventionist trade policies has shifted toward promoting potential export sectors. Trade
policy in developed countries now seeks to influence the future course of comparative advantage in modern, technologically
intensive sectors. This trend may bring industrial countries once again into conflict with one another"
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Em primeiro lugar. a experiéncia e a teoria econdmica nao permitem exatiddo quanto ao impacto
comercial das medidas de promocao de setores de alta tecnologia ou com importantes externalidades.
Aparentemente, o impacto comercial depende do tipo de medida e das caracteristicas das imperfei¢cdes
e das externalidades. Em segundo lugar, apesar do uso de subsidios para promover as industrias
tecnologicamente intensivas ter sido permitido no acordo do GATT, essas politicas geraréao retaliacdes e
disputas comerciais, na medida que o impacto comercial das mesmas comece a ser melhor

compreendido e avaliado.

b) Diminuicéo do papel das tarifas como instrumento de protecéo

Como resultado das sucessivas rodadas de negociacdes do GATT, as tarifas dos paises industrializados
foram progressivamente reduzidas. Como consequéncia deste nivel declinante das tarifas e dos
compromissos de consolidacdo das mesmas ante o GATT,a importancia das tarifas como instrumento

de politica comercial tem diminuido.

Em 1979, depois da Rodada Tokyo do GATT, a tarifa de "nacdo mais favorecida" (MFN) média era de
menos de 10%, com taxas maiores para os alimentos agricolas, téxteis, calgcados e vestuario (Irwin, 1994).
Ao final da década de oitenta, como pode observar-se na tabela 1, o nivel médio das tarifas declinou, com a
mesma estrutura relativa de maiores tarifas para os produtos jA& mencionados. (IMF, 1992). Outras
caracteristicas caracteristicas do sistema tarifario sdo: tarifas mais altas para produtos elaborados ao longo
de uma cadeia produtiva (nos casos de alguns alimentos, couros, e produtos petroquimicos); e tarifas em

geral baixas para bens de capital, bens intermediarios e matérias-primas agricolas.

Tabela 1

Tarifas MFN media em paises desenvolvidos seleccionados (ano 1989)

Tipo de Produto CEE Japéo USA Desenvolvidos
Alimentos (total) 3.7 9.7 41 6.4
Alimentos agricolas 3.2 10 3.8 6.5
Aco 55 5.0 43 51
Manufaturas (excl quimicos) 8.1 5.7 5.6 7
Texteis 17.3 8.6 10.6 11.7
Vestuario 19.9 15 20.3 17.5
Calgado 22.5 14.2 11.7 13.4

Fonte : IMF (1992) Table A5.

Finalmente, um aspecto que mereceu a preocupacdo dos paises em desenvolvimento foi a perda
relativa das preferéncias tarifarias de suas economias (baseadas na cladsula MFN) devido as redugfes
tarifarias resultantes dos acordos comerciais entre os paises desenvolvidos. Estas concessfes levaram
a que as tarifas médias efetivas (ou aplicadas) fossem menores que as tarifas MFN. Como resultado
desta situagdo, os paises em desenvolvimento tinham como objetivo aumentar o grau de preferéncia

tarifaria nas importacdes dos paises desenvolvidos. Esse objetivo foi atingido, pois um dos resultados da
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Rodada Uruguai foi reducées tarifarias dos paises industrializados# - as baseadas na "clausula de nagéo
mais favorecida" (MFN) séo da ordem de 34% - a serem efetuadas em um periodo de cinco anos; e um

aumento das tarifas consolidadas desses paises, de 12 % a 56% das importacdes (Machado, 1994).5

Outro resultado da Rodada Uruguai foi a reducéo da escalada tarifaria nos paises desenvolvidos sobre
as importa¢cfes manufatureiras dos paises em desenvolvimento. A reducéo do diferencial tarifario entre o
produto processado e o produto sem processar ou natural foi de 23% para todos os produtos industriais

(excluindo petroleo), 60% para produtos tropicais e 19% para produtos baseados em recursos naturais.

c) Crescimento das barreiras néo tarifarias como mecanismos de prote¢ao

Como consequéncia da menor importancia das barreiras tarifarias como instrumento de protecdo e do
menor uso das restricdes quantitativas unilaterais - que o GATT proibe-, os paises industrializados
recorreram crescentemente as barrreiras néo tarifarias para proteger suas economias. Como pode-se
observar na tabela 2, a incidéncia das barreiras néo tarifarias nas importacées da Comunidade e dos
Estados Unidos cresceu ao longo dos anos oitenta © - se bem que os valores de 1990 eram inferiores

aos maximos da década de oitenta- e permaneceu quase estavel no caso de Jap&o.’

Tabela 2

Evolucdo da incidéncia das barreiras néo tarifarias nas importaces de alguns paises
desenvolvidos, 1981-90 - (Indice 1981=100)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

CEE 100 106 114 112 110 109 108 109 109 109
JAPAO 100 100 100 100 100 97 97 97 97 97
EEUU 100 96 89 98 100 101 107 111 110 106

Fonte: IMF (1992) Table A8. Todas as barreiras nédo tarifarias excluindo a¢des anti-dumping e direitos compensatorios.

Na tabela 3, pode-se observar de forma muito geral algumas caracteristicas das barreiras nao tarifarias

(BNTs) de um conjunto de paises desenvolvidos para 0 ano de 1990.

0] As importacdes provenientes dos paises em desenvolvimento sdo proporcionalmente mais
atingidas pelas BNTs - quase 20% delas contra 17% das importacbes dos paises
desenvolvidos.

(ii) Os paises da amostra utilizam proporcionalmente mais os mecanismos anti-dumping e de

direitos compensatorios no tratamento das importagdes de outros paises desenvolvidos.8

4 Nas suas importag6es dos paises em desenvolvimento.

5 0s produtos que sofreram as maiores redugdes tarifarias foram os minerais, metais, madeira, papel e méveis e as maquinas
elétricas. As menores reducdes foram material de transporte, couro, borracha e cal¢ados, os téxteis e vestuario.

6 No caso de ambos paises, isto reflete 0 aumento do uso das restrigdes voluntarias de exportagao em relagdo ao Japéo e os
paises do sudeste asiatico em veiculos, ago, maquinas ferramentas, téxteis.Adicionalmente a estes produtos, a CE restringiu a
entrada de produtos electrénicos.

A diminuicéo da incidéncia das barreiras nao tarifarias reflete a diminuicao das restrigcdes as importagdes agricolas.

8 Sete por cento das importagdes totales de paises desenvolvidos é sujeito a ades anti-dumping e de direitos compensatorios
contra trés por cento das importacdes de paises em desenvolvimento.
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(i) Os itens mais afetados pelas BNTs no caso das importacdes provenientes dos paises

desenvolvidos s&o: alimentos e produtos do reino animal, aco, vestuario e veiculos.®

(iv) Os itens mais afetados pela BNTs no caso das importac6es provenientes dos paises em

desenvolvimento sdo: alimentos e produtos do reino animal, aco, téxteis e vestuario.10

Tabela 3

Percentagem das importacdes cobertas com barreiras
es . . . 11
ndo-tarifarias em um conjunto de economias desenvolvidas

De paises desenvolvidos De paise_s em
Tipo de Importagées desenvolvimento
BNT BNT BNT BNT
Amplas Restritas Amplas Restritas
Alimentos 41.8 35.4 28.7 26.6
alimentos e produtos do reino animal 47.3 39.2 31.0 28.7
sementes oleaginosas 5.7 4.9 10.3 10.3
oleos vegetais 12.9 121 7.6 7.3
Insumos agricolas 3.4 25 5.9 3.9
Aco 56.8 40.7 40.6 19.7
Metais néo ferroso 0.8 0.1 0.3 0.1
Combustiveis 23.8 17.2 12.6 9.3
Produtos quuimicos 10.9 7.0 8.1 4.3
Manufaturas, excluindo prod.quimicos 155 7.2 24.2 21.2
Couro 7.4 1.7 16.8 1.0
Téxteis 17.0 11.8 61.6 58.1
Vestuario 27.6 6.8 71.6 68.5
Calcado 14.2 2 20.9 10.9
Veiculos 58.6 31.6 0.7 0.7
Todos os items 17.1 9.9 19.9 16.8

Fonte: IMF (1992) Tabela A7. Percentagem ponderado pelas participacdes de 1988.
Os paises desenvolvidos da amostra sdo: Austrdlia, Austria, Canada, CE-12, Finlandia, Japdo, Nova
Zelandia, Noruega, Suécia,Suica e os Estados Unidos.

BNT Amplas: todas as barreiras ndo tarifarias.

BNT Restritas:todas menos anti-dumping e direitos compensatérios, licencas para importar e medidas de

"import surveillance".

O maior protecionismo dos anos setenta e dos oitenta recorreu crescentemente aos: 1) direitos

compensatorios e anti-dumping, que ndo atacam as regras do GATT, mas abrem 0 espaco para uma

administracdo arbitraria das mesmas (Irwin, 94); e 2) acordos voluntarios de restricdo (voluntary

restraints agreements, VRAS) - que incluem restricdes voluntérias de exportacdes (VERS), orderly

marketing agreements (OMA), industry-to-industry agreements - que operam fora das regras do GATT.12

9 Nos dos Gltimos itens é importante a participagdo dos direitos anti-dumping e compensatorios.

10 No caso dos paises em desenvolvimento, a participagéo dos direitos anti-dumping e compensatérios é importante em ago e couro.

1 Proporcao das importagdes sujeitas a BTNs com relagéo as importacdes totais do item.

12 |5t0 reflete, sem dlvida, as dificuldades para a aplicagdo das clausulas de salvaguarda , pois nesse caso, o pais deve demostrar

um dano serio, deve tomar agdes em forma ndo discriminatoria e compensar aos paises exportadores afetados.
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Os direitos compensatorios e as medidas anti-dumping permitem uma protecao tarifaria temporéria para
compensar a existéncia de um subsidio ou uma pratica de discriminagdo de precos no produto
exportado. Estas leis tém sido utilizadas frequentemente como ferramentas protecionistas aproveitando
as dificuldades para acordar, entre as partes signatarias do GATT, critérios detalhados e Unicos para a
determinacéo da existéncia de praticas desleais de comérciol3 (Pereira,1989). Na tabela 4, pode-se
observar como as ac¢des anti-dumping e compensatérias na CE e nos Estados Unidos cresceram no
inicio da década de oitenta - depois do segundo choque petroleiro e no meio da recessdao mundial-

declinaram no final da década de oitenta e voltaram a aumentar na recesséo 90-92.

Tabela 4

Acdes anti-dumping e compensatdrias na Comunidade Européia e nos Estados Unidos.

Estados Unidos Comunidade Européia

Ano Anti-dumping Comggslstgtsérios Anti-dumping Comggsggti')rios

e | Acoes | i | acoes | ineemit, | coss | i | s
1981 15 5 7 3 22 13 0 0
1982 50 48 75 9 36 22 1 0
1983 40 8 35 23 26 33 3 1
1984 46 33 22 11 33 23 1 2
1985 61 28 60 27 34 22 0 0
1986 63 25 41 18 23 18 a a
1987 41 40 11 18 17
1988 31 22 13 11 30
1989 25 29 8 8 29
1990 24 64 6 25 16 28
1991 52 17 8 14 15 11
1992 62 16 15 3 23 20
1993 78 35 42 9 33 26

Fonte: IMF (1992) e UNCTAD (1994). a/ Depois de 1985 n&o foram iniciadas agdes.

A nova regulamentacdo acordada na Rodada Uruguai em relacdo a dumpings e subsidios diminui o
espaco dos paises desenvolvidos para o uso abusivo dos codigos anti-dumping e de subsidios, e tende

a fortalecer disciplinas multilaterais.

Em relacao as investigagbes anti-dumping, a revisdo feita na Rodada permitiu definir regras mais
detalhadas para o exame dos processos de dumpingl4, para a comprovacio da margem de dumping1®,

para a quantificacdo do dano, assim como para estabelecer a relacao causal entre dumping e dano.

13 pe outra maneira, regras e definicdes vagas para determinar dano, dumping e subsidios permite uma margem consideravel
para variagGes na legislacdo doméstica e na aplicagdo dos codigos de subsidios e anti-dumping.

14 Melhora a apresentacdo de evidéncias, e estabelece que se os procedimentos adotados estiverem em conformidade com as
disposi¢6es do acordo, a decisdo final ndo podera ser contestada pelo painel do GATT. O novo acordo esclarece o papel dos
painéis de solucdo de controversias. Finalmente, fixou-se um prazo maximo de cinco anos para a vigéncia dos direitos anti-
dumping.

15 viarias foram as precisdes neste sentido. Em primeiro lugar, a utilizagdo dos precos domésticos ao invés de um "valor normal
construido” (constructed normal value). Em segundo lugar, recomenda-se a utilizagéo do valor médio doméstico comparado com a
média ponderada dos precos de exportagao.
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Outra alteracao importante foi a extensdo da investigacéo e cobranca de direitos quando for constatada

a pratica de dumping ou subsidios nos insumos do produto importado.

Em relacdo ao cédigo de subsidios e direitos compensatdrios, estabeleceu-se que s6 os "subsidios

especificos"16 sdo submetidos as disciplinas do acordo. Os subsidios s&o classificados em trés

categorias:

0] Proibidos. Sdo aqueles aplicados como mecanismo de incentivo as exportacfes ou a
substituicdo de importacdes. Devem ser eliminados imediatamente ou a parte reclamante podera

adotar medidas compensatorias.

(i) Acionaveis. Sao aqueles que afetam os interesses de outros signatarios, causando "sério dano"
a sua industria doméstica. A existéncia de dano pode ser presumida quando a subvencao

exceder a 5% do valor do produto.

(i) Nado-acionaveis. Sdo os subsidios ndo especificos ou aqueles usados para incentivar as
atividades de pesquisa e desenvolvimento, de apoio regional ou para corrigir os problemas

ambientais.

Como no caso de dumping estabeleceram-se critérios mais definidos para os procedimentos de
determinacao de existéncia de subsidios, e para o encerramento do processo. No caso do encerramento
das investigagfes (clausula de minimis), ele deve ser feito sempre que o subsidio for inferior a 1% do
valor unitario do produto ou quando o volume de importacdes real ou potencial for negligenciavel. Os
processos podem durar no maximo 18 meses. Todos os direitos compensatdrios serdo extintos

decorridos 5 anos de imposicao.

Manteve-se o tratamento diferenciado para os paises em desenvolvimento. Paises com renda per-capita
inferior a US$ 1000 ficaram isentos das disciplinas em torno dos subsidios para exportacao. O resto dos
paises em desenvolvimento poderdo utilizar subsidios a exportacédo até 8 anos ap6s a entrada em vigor
da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC). Os subsidios proibidos podem ser eliminados

gradualmente. A clausula de minimis é também diferenciada para os paises em desenvolvimento. 17

A proliferacdo da utilizacéo das acBes anti-dumping e de direitos compensatorios levou ao crescimento
de VRASs, pois as duas medidas funcionavam de forma complementar. Em muitas circunstancias, as
investigacGes de subsidios ou dumping ndo levavam a imposicdo de tarifas, mas a negociacdo de
acordos voluntarios de restricdo. Os exportadores sob investigacdo tinham incentivos para limitar o
volume de suas exportacdes, dado que normalmente as investigacBes determinavam a existéncia de
dumping ou subsidios. Ao limitar suas exportacdes encerravam 0 processo, € com iSso conseguiam
manter maior propor¢éo do mercado. Isto permitia que os exportadores auferissem uma renda maior do

que no caso em que uma tarifa fosse imposta. Os setores domésticos competitvos com as importacdes

16 »sypsidio especifico” é qualquer tipo de subvencédo governamental para uma empresa, grupo de empresas de uma inddstria ou
uma industria.

17 as investigacbes devem ser encerradas se o subsidio for inferior ao 2% do valor ou se o volume de importa¢des subsidiadas
provenientes de um Unico pais for inferior a 4% do mercado doméstico do pais importador ou inferior a 9 % do total de importac@es.
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tinham também incentivos para substituir os direitos anti-dumping ou compensatérios por VRASs, pois
rapidamente a oferta € limitada no mercado doméstico, e os produtores tém maior poder para regular
precos e lucros. Os VRAs tém sido aplicados por periodos extensos e para 0 mesmo conjunto de

industrias: téxteis e vestuario, a¢o, veiculos, e mais recentemente maquinas ferramentas.

Assim como no caso de subsidios e dumping, 0 acordo da Rodada Uruguai permite esperar forte
diminuic&o das restrigcBes ndo tarifarias, e melhor utilizacéo das clausulas de salvaguarda na protecdo de
segmentos industriais com dificuldades nos paises desenvolvidos. O acordo proibiu a utilizacdo das
"medidas da area cinzenta" e estabeleceu a desmontagem, num prazo de quatro anos, daquelas que
estejam em vigor. Foram vedadas a manutencdo ou a imposi¢cdo de qualquer restricdo voluntaria a
exportacdo, e de qualquer medida similar de controle das importacdes ou exportacdes. Todas as novas
medidas de salvaguarda terdo prazo de validade maximo de quatro anos, estendidos, em casos

excepcionais, por mais quatro, e salvaguardas provisérias por nao mais de 200 dias.

O cédigo aprovado estabelece, entre outras coisas, as seguintes disposic¢des:

® Se a medida tomar a forma de restricdes quantitativas, estas ndo poderdo reduzir as

quantidades importadas abaixo do nivel anual médio dos trés anos anteriores;

(i) A aplicacdo da salvaguarda ndo deve discriminar paises ou empresas fornecedoras. No caso de
guotas, a alocagdo de quotas deve ser decidida com base na propor¢édo do valor do produto

importado para um periodo representativo;
(i) A realizagdo de consultas e a negociacdo de compensacoes;

(iv) Criagdo de um comité de salvaguardas, o que ajuda ao maior respeito aos termos do acordo.

d) Os instrumentos de politica publica com efeitos comerciais: o caso dos subsidios a
pesquisa e ao desenvolvimento

As politicas que regulam o acesso ao mercado e aquelas de apoio direto a exportagdo ndo sdo as
Unicas que podem afetar as correntes de comércio. A politica comercial mudou a énfase dos
instrumentos tradicionais para as politicas que afetam o investimento, a inovacdo tecnoldgica e a

concorréncia.

Como discutiu-se no item a), o apoio governamental a determinadas indlstrias com mercados
imperfeitos ou com externalidades pode afetar as correntes do comércio do pais. Mas como foi dito, fica
dificil avaliar o impacto comercial das medidas de apoio ao investimento, ou a pesquisa e
desenvolvimento. Adicionalmente, a andlise encontra-se dificultada pela caréncia de informacdo das

caracteristicas e magnitude dos subsidios implementados pelos paises.

A informag&o disponivell8 indica que na maioria dos paises da OCDE os subsidios aos setores produtivos
cresceram durante 0s anos setenta e a primeira metade da década de oitenta, quando os governos intervieram

para atender as industrias que tinham perdido competitividade, Porém, esses subsidios tém decrescido desde
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aquela época. A informagcéo setoriall® indica que a agricultura continua sendo mais subsidiada que a industria.
Dentro da industria, especialmente na segunda metade da década de oitenta, o0 apoio governamental diminuiu
para 0 aco e a construcdo naval, mas manteve-se 0 apoio para 0 resto da indUstria manufatureira. A
composicdo do apoio governamental também esta mudando: subsidios a producédo tém declinado, enquanto
gue subsidios ao investimento - especialmente para pesquisa e desenvolvimento, equipamento de alta

tecnologia e outras despesas com tecnologia - parecem estar crescendo20 (IMF 1992).

Na tabela 5, pode-se observar as taxas de crescimento do gasto em pesquisa e desenvolvimento do setor
privado para os cinco principais paises da OCDE. O Japao teve as taxas mais altas de crescimento, e na

recessao de 1990-92 s6 o Japéo e a Franca mantiveram taxas positivas de crescimento.

Tabela 5
Gasto em Pesquisa e Desenvolvimento no setor privado - Taxas de crescimento
Taxas médias anuais Taxas anuais

1975-81 1981-85 1985-89 1990 1991 1992
Estados Unidos 4.5 8.6 1.3 -1.6 -1.3 0.6
Japao 8.2 11.2 7.4 10.2 3.2 Nd
Franca 4.4 49 4.7 6.4 2.4 Nd
Alemanha 6.1 5.2 3.8 -1.3 21 Nd
Reino Unido 4.1 1.9 4.8 -0.4 -10.1 Nd

Fonte: OECD (1993).

A estrutura do financiamento do gasto em pesquisa e desenvolvimento varia fortemente entre os paises
da OCDE. Na tabela 6, observa-se que a participdo governamental no financiamento do gasto é
decrescente.?1 A participacdo privada sempre foi muito alta no Jap&o e na Alemanha, enquanto que nos
Estado Unidos houve um crescimento significativo da participacdo do setor privado no financiamento de
P&D. No caso da Franca e do Reino Unido, observa-se um crescimento das fontes externas,

principalmente de fundos comunitarios.

18 Egta informacéo é baseada nas contas nacionais. IMF (1992)
19 Informacgé&o dos estudos de ajuda governamental da OECD. IMF (1992)

20 “while the share of government-financed research and development has been relatively stable in most countries, total
expenditures on research and development have been rising and government support for it has accounted for an increasing share of
government assistance to industry, reflecting the shift away from support to declining industries. The major part of government-
financed research and development goes to the aerospace industry, where externalities and security issues are considered
important." IMF (1992)

2lp gue é perfeitamente compativel com uma participacéo crescente do apoio a pesquisa e desenvolvimento dentro dos subsidios
governamentais pois 0s gastos em pesquisa em desenvolvimento cresceram fortemente nessses paises.
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Tabela 6

Estrutura do financiamento do gasto em Pesquisa e Desenvolvimento no setor empresario.
Percentagens do gasto total

Empresas Governo Outra_s fon_tes Externas
Nacionais
1972 | 1981 ([ 1990 | 1972 | 1981 | 1990 | 1972 | 1981 | 1990 | 1972 | 1981 | 1990

Estados 59 68 71 41 32 29 0 0 0 0 0 0
Unidos

Japédo 98 98 99 2 2 1 0 0 0 0
Franca 63 68 69 33 25 20 0 0 0 11
Alemanha 79 82 85 19 17 12 0 0 0 1 3
Reino Unido 61 61 68 33 30 17 0 0 0

Fonte: OECD (1993).

Finalmente, no apéndice, apresentam-se os dados destes cinco paises sobre intensidade do gasto em
P&D, nas principais inddstrias em termos desses gastos, e a relagdo entre exportacdo e valor de
producdo. Pode-se observar que na maioria das indUstrias na Alemanha, na Franca e no Reino Unido o
aumento do gasto em P&D é correspondido com um aumento da razdo exportacdes/valor da producao,
mas esta associacao positiva so é vdlida para a metade das industrias no Japéo e nos Estados Unidos.
Os casos de associagdo negativa apresentam-se nas industrias farmacéutica, de veiculos, maquinaria

elétrica, eletrdnica e computacéo.

3. A politica comercial dos Estados Unidos

a) Caracteristicas gerais

Nos ultimos anos, os principais objetivos da politica comercial norte-americana tém sido o fortalecimento
do sistema de comércio multilateral, a abertura dos mercados externos para os bens, 0s sevicos e o

investimento norte-americanos e a promoc¢ao do comércio livre e justo entre os parceiros.

A énfase no livre comérico da politica comercial norte-americana aparece como corolario natural da
postura ndo intervencionista da politica econdmica do pais, mas o livre comércio s6é se consolida como
elemento central da politica comercial a partir da Segunda Guerra. Esta posicéo ativa em prol do livre
comércio impde constrangimentos a politica comercial americana, que necessita recorrer a medidas
protecionistas para defender determinados segmentos da agricultura e da indUstria ameacados pela
perda de competitividade, como € o caso da industria téxtil e de calcados, siderdrgica, automobilistica,

eletrdnica de consumo e industrias de alta tecnologia.

As principais caracteristicas do processo decisério e da escolha de instrumentos da politica comercial

norte-americana sao os seguintes.

0] As iniciativas do governo norte-americano em matéria comercial tém surgido como resposta a
pressdes de grupos afetados pelo crescimento das importacdes em mercados especificos. As

dificuldades dos setores competitivos com as importacbes sdo atribuidas normalmente a
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concorréncia desleal promovida pelos competidores externos, e nao a perdas efetivas de

competitividade.

(i) A forma concreta em que se traduz essa demanda por prote¢do leva em conta as possibilidades
abertas pelo marco legal vigente e a forca politica e o poder de pressdo dos grupos atingidos.
Assim, normalmente, os setores mais débeis economicamente utilizam os mecanismos de
salvaguarda, que tém como desvantagens o reconhecimento das dificuldades de ajuste do setor,
a duracdo limitada da protecdo, e a reciprocidade. Os setores mais poderosos conseguem
acionar direitos compensatorios ou a¢des anti-dumping - que nédo implicam reconhecer perda de
competitividade - e mecanismos especiais de prote¢cdo, como os VRAs - que ndo

necessariamente tém duracao limitada.

(iii) Dada a atitude declarada pré livre comércio, o governo norte-americano prefere formas n&o
explicitas de protecdo. Por isso frequentemente tem transformado as ac¢des anti-dumpings em
acordos de restricdo voluntaria de exportacdes, que sao basicamente quotas, ou em orderly
marketing agreements (OMA), arranjos em que se estabelece o volume de comércio dos produtos

envolvidos. Estes acordos geram rendas que sé@o apropriadas pelas firmas exportadoras.

b) Instrumentos e modelo institucional

b.1) Salvaguardas

A clausula de salvaguarda - prevista pelo artigo 19 do GATT e pela Sec¢ao 201 do US Trade Act de 1974
- pode ser utilizada para proteger temporariamente uma inddstria se a importagbes competitivas sao
"causa substancial" de dano. Na legislagdo norte-americana, "causa substancial" é pelo menos tao
importante quanto qualquer outra causa de dano. A International Trade Comission (ITC ) avalia o dano e
submete a decisdo do Presidente a concessdo de protecdo através de tarifas, quotas ou orderly
marketing agreements por um periodo limitado de tempo (entre trés e cinco anos). A ITC pode também

propor um programa de assisténcia a indastria.

As acdes de salvaguarda iniciadas sob a Secdo 201 do US Trade Act de 1974 foram apenas 60 entre
1975 e 1990. A concessao de protecdo através deste mecanismo € pequenaa, e esta pode ser uma das
razBes da queda do namero de agdes iniciadas. Por exemplo, entre 1975 e 1985, de 57 casos iniciados
s6 foi confirmada a existéncia de dano em 33 deles (58% dos casos), e em apenas 14 casos (25% dos
€asos), 0S processos resultaram em elevacéo de tarifas (9), estabelecimento de quotas (3) e programas
de ajuda (2).22 O presidente foi contrario a concessédo de protecdo em cerca de metade dos casos em
que foi comprovado o dano. Em geral, a ITC tem se recusado a prorrogar 0 prazo de vigéncia da

protecdo concedida. S6 conseguiram prorrogacdo 0s acos especiais e materiais de revestimento.23

O Trade Act de 1988 procurou fortalecer a clausula de salvaguarda,

0] Flexibilizando as condi¢cdes em que a industria faz jus ao auxilio;

22 pereira (1989).
23 Guimarges (1994).

Estudo da politica de protecédo dos parceiros comerciais do Brasil 13



FUNCEX

(i) Limitando o poder discricionario do Presidente para negar o pleito;

(iii) Assegurando que a protecdo concedida efetivamente estimule o " ajustamento positivo"
colocando como um dos elementos importantes da decisdo da ITC e do Presidente a

apresentacao de um plano de ajuste da industria;

(iv) Ampliando a gama de mecanismos que podem ser utilizados -tarifas, quotas, quotas licitadas e

negocicdes internacionais.

b.2) Direitos anti-dumping ou compensatorios de subsidio.

Neste caso cabe ao Departamento de Comércio investigar a existéncia de dumping ou de subsidio, e a
ITC determinar se as importacdes implicam dano. No caso de uma determinacéo final negativa de dano
da ITC, mesmo na presenca de uma determina¢éo final positiva do Departamento de Comércio, nao

serdo aplicados os direitos compensatérios ou de dumping.

Como se determina a existéncia de dumping? No Trade Act de 1974 estabeleceu-se que se 0 preco
doméstico no pais exportador for inferior ao custo médio de produgédo por um periodo prolongado, o
Departamento de Comércio pode utilizar para determinar a existéncia de dumping o "valor construido
justo” (fair constructed value) e compara-lo com o preco de exportacdo. O "valor construido justo" é

definido como o custo direto de producdo mais 10% de overhead e mais 8% de lucro.

Dois elementos indicam que as investigacdes anti-dumping sdo conduzidas com critérios protecionistas.
Em primeiro lugar, a substituicdo do conceito de dumping como pratica desleal via discriminacdo de
precos, por um conceito de dumping baseado na analise de custos comparativos tomando como
referéncia um valor construido e ndo um de mercado. Em segundo lugar, os critérios para a
determinacado tanto de dumping como de subsidios no caso de concorrentes externos se diferenciam
dos critérios utilizados em investigacBes semelhantes relativas as industrias estabelecidas no mercado

norte-americano.

Como se determina a existéncia de subsidios? A legislacdo americana é bastante abrangente na sua
definicdo de subsidios, o que tem permitido ao Departamento de Comércio entender qualquer pratica de
interferéncia governamental como subsidio. O Trade Act de 1984 institucionalizou o conceito de
upstream subsidies, ou seja subsidios concedidos a um dos principais insumos do produto investigado,
conceito que nao estd contemplado no Cdodigo de Subsidios do GATT. Como consequéncia desta
abragéncia, nas investigacdes sobre direitos compensatérios é relativamente facil alegar praticas de
subsidios pelos parceiros comerciais. A ndo aplicacdo de direitos compensatérios passara a depender

mais de uma determinacéo final de dano negativa. Como caracteriza-se a existéncia de dano?
As variaveis consideradas no caso de dano material sdo:

a) Queda efetiva ou potencial do produto, dos lucros e da utilizacdo da capacidade instalada;

b) Efeitos negativos sobre as condicides financeiras: fluxo de caixa, habilidade para levantar capital, e

outros;

Estudo da politica de protecédo dos parceiros comerciais do Brasil 14



FUNCEX

c) Efeitos depressivos sobre os pregos.

N&o é necessario mostrar que a importagdo € "causa substancial" de dano, € suficiente caracterizar que
contribui ainda que de forma minima - ou que apresenta ameaca de dano material ou que retarda seu

crescimento - para as dificuldades enfrentadas pela indlstria doméstica.

A relevancia da causalidade é extremamente ténue, ndo importando o peso das importacdes em relacdo
a outros fatores explicativos, e de fato a situacdo da industria tende a pesar mais na determinagéo do
dano do que a relacé@o de causalidade. Adicionalmente, os estatutos sobre dano material se referem ao
"dano causado por importagfes"”, sem considerar a margem de subsidio ou de dumping. Finalmente,
desde o Trade Act de 1984 é permitido & ITC acumular as importacdes de diferentes paises na analise
de dano material. A énfase passa a ser ndo mais o0 dano material causado pela concorréncia desleal de

um parceiro, e sim o dano material causado pela concorréncia das importacdes em geral.

Em resumo, o teste de dano material tende a ser transformado numa medida potencialmente
protecionista, por causa da: (i) reducéo dos prazos nas determinagdes preliminares; (ii) possibilidade de
acumulacao de importa¢des;(iii) desconsideracao do tamanho da margem de subsidios praticada para a

analise de causalidade.

Segundo Pereira (1989) existe um viés protecionista na aplicacdo da legislacdo anti-dumping ou de
direitos compensatoérios pelas mudancas de critérios nos testes de dano e dumping, pela crescente
abrangéncia do conceito de subsidios e pela reducéo dos prazos dos processos que levam a uma maior

probabilidade de resultados positivos na determinacado de dano.

b.3) Secdo 301 do Trade Act de 1974: préaticas desleais em relacdo as exportacdes norte-
americanas

A Secéo 301 do Trade Act de 1974 da ao Presidente o direito de iniciar agdes contra praticas comerciais
consideradas injustificadas ou discriminatérias que restrinjam o comércio dos Estados Unidos. A
utilizacdo da lei para obter maior abertura comercial dos mercados externos, e proteger os intereses dos

exportadores americanos, tem aumentado as tensdes com 0s parceiros comerciais.
A secdo cobre préticas relacionadas com o comércio de bens e servigos, o investimento direto e os
direitos de propiedade. O Trade Act de 1988 fortaleceu a secéo 301 de varias maneiras:

0] Transferiu a autoridade para iniciar as san¢8es do Presidente para o representante comercial
(USTR);

(ii) (Requereu que o USTR identifique paises e praticas desleais ("Super 301") ;

(iii) Requereu que o USTR determine os paises que violam os direitos de propriedade intelectual

dos Estados Unidos;

(iv) Estabeleceu que o USTR identifique os paises e as praticas que restringem as exportaces de
equipamentos de telecomunicacdes e servicos, e 0 acesso dos Estados Unidos as licitacoes

governamentais.
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Em 1989, Brasil, Japdo e India foram identificados como paises prioritarios sob a "Super 301". Durante
1989 e 1990, ndo foram identificados paises prioritarios sob a "Special 301". Em 1991, a China,a India, e
a Tailandia foram identificados como paises prioritarios por violar os direitos de propriedade intelectual.
A Comunidade Européia e a Coréia foram identificados como paises prioritarios por entraves as

exportagfes norte-americanas de equipamentos de telecomunicagoes.

4. Comentarios Finais

As politicas de protecéo dos parceiros comerciais sdo questdes em permanente mudancga, o que requer
continua atencdo e andlise dos novos aspectos e dos desdobramentos daqueles ja existentes. Seria
importante, a guisa de conclusdo, assinalar algumas questdes relevantes que requeririam um maior

estudo a partir da Gtica do Brasil:

0] A interrelacdo da politica comercial e da politica de concorréncia, nos paises desenvolvidos.

(ii) O impacto das medidas ambientais como forma de protecdo de setores manufatureiros
tradicionais.

(i) A evolucéo no futuro préximo do comérico de téxteis e vestuario.

(iv) Uma avaliacdo dos impactos recentes dos acordos regionais na América do Norte e na Europa.
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Anexo

Gasto em Pesquisa e Desenvolvimento e Exportac@es
como proporc¢éo do valor de producéo. Estados Unidos

Tabela A1

Gasto em Pesquisa &
Desenvolvimento como

Exportacdes como
proporcéo da producédo

proporcéo da producéo (%) (%)
1976-88 1987-89 1980 1989
Aeroespacial 18.7 21.4 225 23.4
Computacgéo 15.4 16.1 255 33.7
Electronica 7.9 14.3 9.1 19.2
Farmacéutica 7.8 10.6 9.5 6.7
Instrumentos 5.6 51 134 10.6
Mag.Elétrica 5.4 15 11.3 14.0
Veiculos 2.8 45 15.6 11.7
Quimica 2.0 2.7 16.7 16.0
Fonte: OECD (1993).
Tabela A2

Gasto em Pesquisa e Desenvolvimento e Exportacdes
como proporc¢do do valor de producéo. Japéo.

Gasto em Pesquisa &
Desenvolvimento como

Exportacdes como
proporcéo da producéo

proporcéo da producéo (%) (%)
1976-88 1987-89 1980 1989
Aeroespacial 59 7.6 6.1 9.8
Computagao 3.5 6.5 16.6 25.2
Eletronica 3.6 5.3 27.9 22.4
Farmacéutica 5.5 8.0 2.0 1.9
Instrumentos 2.6 6.3 19.3 32.6
Mag.Elétrica 2.9 4.4 13.9 12.8
Veiculos 1.8 2.7 27.4 23.2
Quimica 2.3 4.4 12.7 14.2
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Tabela A 3

Gasto em Pesquisa e Desenvolvimento e Exportacdes
como proporc¢ao do valor de producéo. Alemanha.

Gasto em Pesquisa & Exportacbes como
Desenvolvimento como proporcéo da producéao
proporcéo da producéo (%) (%)

1976-88 1987-89 1980 1989
Aeroespacial 30.1 22.6 58.3 nd
Computacéo 7.3 8.8 82.0 815
Eletronica 6.6 10.7 234 30.6
Farmacéutica 8.0 9.8 24.9 311
Instrumentos 2.2 3.1 42.6 76.5
Mag.Elétrica 3.2 3.6 24.5 29.2
Veiculos 2.0 3.2 41.4 49.6
Quimica 3.2 4.2 37.6 48.8
Fonte: OECD (1993).

Tabela A 4

Gasto em Pesquisa e Desenvolvimento e Exportacdes
como proporc¢ao do valor de producao. Franca.

Gasto em Pesquisa & Exportacdes como
Desenvolvimento como proporcéo da producéo

proporcéo da producéo (%) (%)

1976-88 1987-89 1980 1989
Aeroespacial 14.1 15.2 185 40.7
Computacgéo 13.0 10.8 63.1 nd
Eletronica 10.3 11.8 27.9 22.4
Farmacéutica 5.6 8.2 21.6 24.5
Instrumentos 2.2 2.6 40.7 52.1
Mag.Elétrica 1.8 2.1 29.7 nd
Veiculos 2.2 2.8 39.2 41.1
Quimica 2.1 3.1 40.5 53.8
Fonte: OECD (1993).

Tabela A5

Gasto em Pesquisa e Desenvolvimento e Exportac@es
como proporc¢éo do valor de producéo. Reino Unido.

Gasto em Pesquisa & Exportacdes como
Desenvolvimento como proporcéo da producéao
proporcéo da producéao (%) (%)
1976-88 1987-89 1980 1989
Aeroespacial 14.9 9.7 56.3 38.2
Computacao 115 7.9 70.6 74.0
Eletronica 8.3 11.6 19.9 29.8
Farmacéutica 8.3 13.2 27.8 28.1
Instrumentos 1.6 3.1 71.8 89.5
Mag.Elétrica 2.4 3.7 24.4 25.9
Veiculos 14 25 34 27.2
Quimica 17 2.6 35 41.1

Fonte: OECD (1993).
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