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Sumidrio

O artigo procura relacionar os principais itens da agenda da
liberalizacio das importagoes no Brasil nos préximos anos. O
artigo enfatiza o impacto da liberaliza¢do enquanto instrumento
de politica industrial e sua consisténcia com o8 objetivos mais
amplos desta. Discute-se também problemas relativos ao
impacto inflacionario, a4 politica de competicdo, a politica de

informatica e a prdtica de indices de nacionalizacéo.

Abstract

The paper relates the main issues of the import liberalization
agenda to be deall with in the next few vyears. The paper
emphasizes the workings of the liberalization as an industrial
policy instrument, and its consistency with the broader
principles of the latter. Themes as the inflationary impact,
competition policy, informatics policy and the practice of

national content requirements are also discussed.
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Liberaliza¢3o: cuidados a tomar
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¢ introducde. A reducio do grau de protecio a gue tem estado sujeita a
industria brasileira nos Gltimos anos constitui talvez o principal elemento na |
agenda da politica industrial brasileira para 08 proYimos 4anos, mas e
necessario ter claro que a liberalizacio € apenas uma parte de um processo
complexo de modernizacio industrial e redefinicio de um novo padric de
crescimento. A liberalizacic deve, portanto, estar subordinada aos designios
maiores da politica industrial, o8 quais foram esbocados na Exposicio de
Motivos da Medida Provisoria 158 (gue se tornou a Lei 8032 de 12/4/1990),
mas redefinidos no documento "Diretrizes Gerais para Politica Industrial e de
Comeércio Exterior” recentemente divulgado. A liberalizacio, tal como a
prépria politica industrial, deve contemplar um horizonte de tempo bem
amplo pois o veiculo para mudancas na distribui¢do setorial da capacidade
produtiva instalada, a chamada reestruturacio industrial, e para a
incorporacio de progressc tecnolégico - das quais decorrem a geracdo de
eficiéncia produtiva e o crecimento sustentado da produtividade - é a
atividade de investimento, ou seja a instalacio de nova capacidade
produtiva. Decisdes de investimento, como se sabe, sio de longo alcance, e
sao afetadas pelo sentido, racionalidade e estabilidade de uma determinada
constelacio de incentivos. A percep¢io de que a politica industrial e de
comercio exterior sdo instrumentos para modificacbes mais profundas na
estrutura industrial brasileira é expressa de forma clara nas novas diretrizes,
nao so através de mencgdes explicitas a "retomada do desenvolvimento em
novas bases” como também pelo fato de que apresenta um cronograma para

as medidas de liberalizacio que se estende até 1994. Muitos temas sio
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levantados pelas novas diretrizes, pois estas trazem definictes de largo
alcance acerca do politica industrial do pais. As concepc¢des que orientaram o
documento, as quais foram muito bem expressas pela ministra no momento
do anuincio, vém de encontro a anseios de economistas e empresarios.
Todavia, ha certa distidncia entre as nobres intencdes da ministra e a anailise
técnica do contetido do documento trazendo os detalhes das novas politicas. O
documento tem duas metades bem distintas, que devem ser tratadas
separadamente: uma que trata de politica de comércio exterior, e outra que
trata de politica industrial propriamente dita. Com relagio i primeira,
destaca-se o inicio de um programa de liberalizacio de importacdes cujo
conteitdo modernizante é inequivoco, mas que ainda se vé is voltas com
indefinicdes. Ja com relagdo as diretrizes de politica industrial, onde passos
concretos na dire¢io de uma economia de mercado eram esperados, o

documento é uma estrondosa decepcio.

¢ O cstilo da polftica industrial e da liberslizag@io. Na Exposicio de Motivos
da MP 158 {Lei 8032) -, mencionava-se
que a politica industrial do novo governo iria redefinir o estilo de
relacionamento entre setor plblico e privado destruindo canais privilegiados
e incentivos fiscais e regulatérios de cariter discriciondrio e definindo
instrumentos de natureza impessoal mantendo as partes interessadas longe
da burocracia, ou seja, tratava-se de estabelecer regras transparentes e nio
excecoes. O pronunciamento da ministra da economia, por ocasido do anuncio
das novas diretrizes, ndo chega a ser explicito acerca do estilo da politica
industrial, mas faz mencdo a uma “ruptura muito grande com o passado”.
Surpreendentemente, no entanto, 18to ndo se aplica ao documento em st pois

ha pouco ou nada que indique qualquer modificacac nas praticas que vém
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sendo adotadas nesse lerreno ha muitos anos. As novas
diretrizes trazem semelhancas flagrantes com as que constam do decreto
2344 de maio de 1988 - a "Nova Politica Industrial” do Presidente Sarney
que ficou conhecido pelo preambulo ousado e por um texto que, em total
desacordo com o que parecia ser {e 0 que se esperava dela), sacramentava
praticas essencialmente cartoriais.

A politica industrial  delineada nas novas diretrizes traz uma
combinacio de elementos que & tipica do estilo cartorial com que tem sido
gerida a politica industrial no Brasil hd muitos anos: trata-se de definir de
forma vaga uma interacdo entre programas, cujo propdsito & a concessio de

imcentivos geridos de forma discriciondria por burocratas ou  agéncias

publicas sujeitas a influéncia de mecanismos corporativos de representacio

empresarial. A pouca precisdo na definicdo de regras. critérios e
competéncias!, neste como em dezenas de outros documentos oficiais
tratando de politica industrial escritos nos Gltimos anos, nada tem de
acidental, pois é justamente istoc o que confere poder discricionaric aos

burocratas que gerem estas politicas. A interacao desses elementos apos

algum tempo gera o que tem sido chamado de cartério, uma estrutura de
mercado ndo contestivel altamente regulada onde virias agéncias intervém
para que nlo haja competicio nem externa nem interna, e para que a "cadeia
produtiva” funcione como um grande clube de amigos, ou seja, como se fora
uma unica empresa verticalmente integrada, um gigantesco oligopsénio no
interior do qual a competicio é substituida por arranjos semi-contratuais ou
acordos informais de fornccimento. O paradoxo da situacdo brasileira é que
esta organiza¢io ao nivel das cadeias - que poderia facilmente ser
caracterizada como a formacio de um conluio de produtores com o fito de

prejudicar a competicioc (uma violacdo da legislacio anti-truste 1) - é, em
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grande medida, conduzida pelo préprio governo (pelo CIP ou pela CACEX
quando, por exemplo, com o auxilio das associacbes empresariais, estabelece
os chamados “acordos de participacdo’).

A politica industrial do presidente Sarney levava estas distor¢des is
ultimas consequéncias, na medida que também criava programas (os PSIs -
Programas Setoriais Integrados - e os PDTIs - DProgramas de
Desenvolvimento Tecnologico Integrados), incentivos (isencoes fiscais e

beneficios regulatorios} concedidos pelo CDI1, ouvidas as cidmaras setoriais,

onde burocratas e empresarios se engajavam em uma relacdo simbidtica na
definicdo das direirizes setoriais e na socializacido dos custos das benesses
fiscais e regulatorias2. As novas diretrizes do governo Collor percorrem um
roteiro bastante semelhante: definem dois tipos de programas, os PCls
(Programas de Competitividade Industrial) e o PBQP (Programa Brasileiro de
Qualidade e Produtividade) que em muito se assemelham aos PSIs e PDTIs.
Ambos obedecem um figurino setorial ("a légica dos complexos”) e ambos
estio baseados na gestdo corporativa ("articulacio externa”) através de GEPS

(Grupos Executivos de Politica Setorial) e de subcomités setoriais do PBQP de

incentivos crediticios e regulatorios, e talvez mesmo fiscais, no iAmbito desses
programas. Na verdade, esta politica esta até mais "frouxa” que a do Sarney
pois 08 incentivos nio estio definidos de forma muito ciara, e se tudo que
houver for apenas apoio crediticio, para a gestic do qual os quadros técnicos
da FINEP e do BNDES sio mais que suficientes, ndo havera muita razdo para a
criacdo desse entulho regulatério representado pelos programas e seus
respectivos GEPS e subcomités. O perigo é que se criem incentivos [iscais
para justificar a existéncia desse arcabouco pseudo-japonés de politica.
Observou-se certa vez, acerca da politica industrial do presidente Sarney,

que esta politica "representalval a resisténcia da burocracia que, ndo mais
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dispondo de recursos gue the permitam exercer o poder, colocaival-se na
funcdo de arbitro para manter-se i testa do processo decisorio’3. Em certa

vy

dirctrizes do governo Collor que
preveém a formacio de uma infinidade de GEPS e subcomités setoriais que
V40 ocupar vasias quantidades de burocratas. Em resumo, como imaginar
gue esle arcabouco iao semelhante a tude gue sempre se f{ez, e usando
mecanismos viciados por anos de distorcoes acumuladas, va funcionar de
alguma forma diferenie do que sempre funcionou 7 Como esperar uma
atuacio revoluciondria’, nas palavras da minisira, de priticas, instituicoes e
comportamentos gue tem, ao longo dos anos, funcionado exatamente para
preservar o siglus guo Y Ao que tudo indica cometeu-se um equivoco em se
drvulgar um conjunto de diretrizes cujo conteudo nido parece consistente com
os termos de referéncia, ou seja, compor uma economia de mercado a partir
de uma outra repleta de cariorios, ou seja, seguir as tendéncias
internacionais na dire¢io de uma maior desregulacio e efetivamente reduzir

a presenca do estado na regulacio da atividade industrial4.

¢ O itinerdrio da liberalizagdio. O ilinerario da liberalizacdo no Brasil
consiste em eliminar regimes especiais de importacio (cumprido em parte
pela MP 158), depurar instrumentos protecionistas de natureza nio tarifaria
fora da CACEX ({exigéncias de indices de nacionalizacdo, exames de
similaridade, requerimentos de financiamento, etc ), tarificar as BNTs -
barreiras ndo tarifarias - (notadamente o mecanismo de racionamento
executado pela gaveta da antiga CACEX) provavelmete até tarifas
"equivalentes” (3 protecao oferecida pelas BNTs), desmobilizar a CACEX
(substituindo-a por algum mecanismo de mercado de racionamento de

divisas) e em seguida reduzir as tarifas a niveis civilizados utilizando
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desvalorizacées cambiais, caso se queira minorar o impactc cambial do
aumento nas importacbes, e instrumentos protecionistas permitidos pelo
GATT (medidas anti- dumping , por exemplo). Essa sequéncia de "tarificacio”
seguida de reducio de tarifas e/ou liberalizacido & adotada quase que
universaimente nio s6 porque minimiza as pressées sobre o balanco de
pagamentos ao longo da transi¢cio para um regime comercial mais aberto,
mas também porque permite que Se pratique niveis razoiveis de protec¢io
através de um mecanismo transparente e impessoal como a tarifa ao invés
da administra¢do discricionaria de gavetas no escurinho dos gabinetes. O
programa brasileiro é peculiar pois a "tarificacio” se fez simplesmente pela
eliminacio, através da o Lei 8032 , das isencdes
tarifirias e de IPI, que cobriam mais de 2/3 das importacoes. Ao fazer os
importadores pagarem as tarifas devidas esti-se na verdade aumentando o
custo efetivo das importacdes e aumentando a protecdo. Mas o simples fato
de se aplicar a lei representa um processo de “tarificacdo” apenas parcial
pois mesmo as tarifas legais nio conferem a mesma prote¢cio que o
amontoado de restrigbes quantitativas existentes oferecia, e por isso mesmo
o sistema fica, de fato, mais liberal ainda que se tenha de pagar a tarifa
inteira.

Note-se, todavia, que as restricdes administrativas tinham multiplos
instrumentos os quais foram atacados apenas em parte: a CACEX apenas
mudou de nome {poderia ter sido desativada, mas sua estrutura permaneceu
intocada, pronta para fazer controle de guias do jeito que éempre fez, a
qualquer momento), os indices de nacionalizacio foram reduzidos para um
numero que ainda ¢ alto (poderiam ter sido abolidos, ficando restritos apenas
a compras de governo ligadas a defesa nacional), permanecem exigéncias de

financiamento muito importanies para certas importacées (bens de capital
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principaimente), a SEl continua desfrutando da prerrogativa de proibir a
importacio do que quer gue ela entenda como "bens de informaitica” e
permanece maig vivo do que nunca o conceito de similaridade. De certa
maneira, o documento ressussita exatamentie o que a MP (58 procurou
abolir, ou seja, o "regime especial de importacdo” pois estabelece uma
clivagem basica entre as coisas que nido tém similar, que entram com tarifa
zero, e as outras coisas que enfrentam os rigores da lei. U mode como este
conceito de similaridade serid aplicado permanece obscuro, pois, em funcio
da propria heterogeneidade das mercadorias importadas, a Comissio
Consultiva de Revisdo Tarifdria nio terd como reduzir muito 2 necessidade de
decisbes caso a caso, o que nos recoloca na velha arapuca dos exames de
simtiaridade a partir dos nada isenios "pareceres’ dos representantes das
associacées empresariais interessadas (ou ameacadas). Entretanto, ainda mais
importante que a virtual impossibilidade de se aplicar a similaridade como
um criterio "limpo’ de protec¢do, note-se que em uma economia semi-
autarquica como a nossa quase todas as mercadorias tem um produto similar,
ainda gque com f{requéncia seja um produto de qualidade e especificacoes
inferiores e mais caro. Nessas condicdes, o processo de importagio fica sujeito
a uma ‘negociacio’, e numa economia de mercado a compra de um nsumo,
ou de uma mdquina, devia ser algo muito mais simples. Por isso tudo, o
melhor que o governo poderia fazer era simplesmente abandonar o conceito
de similaridade (e junto com ele os indices nacionalizacio), uma das mais
diletas vacas sagradas da cultura protecionista nacional, pois nada poderia
sinalizar melhor a mudanca "cultural” na direcio de uma economia industrial

moderna.

¢ Liberalizac3io e inflagdo. A liberalizacdo tem sido pensada como um




Gustavo H. B. Franco liberalizacio pig. 10

processo que coniribui de forma importantie para ¢ combate a inflacio, e é
partindo desta suposicio equivocada, ou guando muito ambigua, que o©
interesse na liberalizacio aumentou nos ultimos meses. O impacto
inflacionario do processo de liberalizacio pode ser percebido em duas
instancias: (i) a substituicdo de barreiras quantitativas por tarifas tem efeitos
6bvios sobre os custos em moeda nacional das importacdes; (ii) a
desvalorizacio cambial necessiria para reduzir o impacto desfavorivel sobre
0 superavit comercial eleva os custos em moeda nacional das importacdes e
também o preco domeéstico dos exportiveis. Com relacio ao impacto sobre o
preco domeéstico das importacdes de se substituir BNTs por tarifas hd dois
tipos de questdes a considerar: (i) em gque medida os importadores
transferem para os custos de suas importacoes - ou para o preco que vio
cobrar dentro do pais pela mercadoria importada, ou pela mercadoria que
usou o insumo importado - o "prémio’ que thes concede o sistema de quotas,
gavetlas e regimes especiais para importacdo vrss 2 v/s o uso de tarifas. Pode-
se argumentar que, em se tratando de bens de consumo, os importadores
podem perfeitamente apropriar os renls criados pelas restrigbes
guantitativas cobrando o shadow price da mercadoria importada. Pode-se na
mesma linha argumentar para o caso dos insumos e bens de capital que
shadow prices sio irrelevantes para a contabilidade de custos das firmas, e
que, portanto, os "prémios” nio aparecem como custo para os importadores
de insumos e bens de capital pois esses prémios nio sio desembolsos, sio
custos "sociais” (exceto quando ha corrupc¢io, ou seja, quando as guias de
importacio sio compradas por precos de mercado). Em suma, pode-se
argumentar com certa seguranc¢a que, em um sistema de prote¢io baseado
em restricﬁes guantitativas, e onde as importagbes consistem

predominantemente de matérias primas e bens de capital, os precos
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domeésticos das mercadorias importadas é bem menor do que Seria o caso em
um sistema baseado em tarifas exatamente "equivalentes” (no sentido de nio
afetar o guanrum importado). Uma evidéncia que apoia esta conjectura é a
de que os niveis de protecio nominal "implicita”, ou seja, obtidos pela
comparacic de precos domesticos e internacionais, sdo "surpreendentemente

baixos"? atingindo 18% em meédia para a induistria de transformacio.

prego em
moeda 200%B D
racional
das
impsrtagdes
para
varios
nteeis
4 4759
tarifz

média 13.7%

A peculiar sttuacdo brasieira pode ser visia com clareza no grafico abaixo
que mostra a demanda por importacoes, ignorando a oferta de substitutos
domésticos para simplificar a andlise. Um aspecto fundamental do sistema de
protecdo brasileiro ¢ que a tarifa “efetiva’ definida como a recenta do
imposto de importagdo como propor¢ao do valor das importacdoes nido
chegava a 6% em 1982, mesmo considerando que a meédia ponderada pelo
valor das importacdes das aliquotas legais era de 22 4%. Excluindo petrdleo e
1rigo esses numeros sdo elevados para 13.7% ¢ 47.5%% Ao mesmo tempo, as
tarifas que seriam “equivalentes” ao nivel de protecdo definida pelas gavetas,

indices de nacionalizacdo e exames de similaridade - no sentido de gerar a
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mesma demanda por importagbes - parecem incluir-se em uma faixa entre
100% e 300%. Dessa forma tudo se passa como se a economia brasileira
estivesse em um ponto como o ponto A no grafico, onde a tarifa efetivamente
praticada é 13.7%, mas a quantidade importada é bem menor do que a que
se observaria na auséncia de BNTs (M3) e também menor do que a que seria
observada (M) caso vigorassem as tarifas legais (47.5%).

A liberalizacdo pode seguir um itinerario "chileno” - caminhar de A
direto para C - ou caminhar da A para um ponto entre D e B (tarificando
BNTs mas nio até o ponto das tarifas "equivalentes”) e dai para o ponto C. A
prevalecer qualquer variante desta segunda alternativa segue-se que um
processo de tarificacio deveri ter necessariamente um impacto inflacionario.
Assim deve-se ter em conta que: (i) como a tarificacdo afeta a inflacioc o seu
Liming deve ser articulado com o andamento do programa de estabilizacio e
considerado a luz das especificidades de uma economia como a brasileira
impregnada de “cultura inflacionaria” e, portanto, bastante indexada. (ii)
tarificar as BNTs abaixo dos niveis “equivalentes” faz aumentar as
importacées rapidamente e deteriora o balango de pagamentos. Se
admitirmos um processo de tarifica¢do - seja provocado pela eliminagio de
regimes especiais, seja através de sobretaxas 2 TAB (Tarifa Aduaneira do
Brasil, a pauta tarifaria em vigor) - que aproxime as tarifas efetivas das
tarifas legais, entio estamos considerando aumentos no custo em moeda
nacional das importacoes entre 20% e 40% em meédia. O impacto inflacionirio
deste como de outras modalidades de choques de oferta tem sido
extensamente investigado no contexto de modelos que consideram feed-
backs criados pela presenca de indexacio. Um dos mais sélidos dentre os
modelos desenvolvidos nessa linha é o de Modiano {1985) que estima um

modelo de determinacio de salarios, precos e cimbio e obtém expressbes
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para os "multiplicadores” do impacto inflacionirio de diferentes tipos de
choques. A tabela 1 a seguir se utiliza das estimativas de Modiano para uma
avaliacio do impacto de aumentos de diferentes magnitudes no custo dos
insumos importados. A tabela abaixo reporta os acréscimos i taxa de inflacio
decorrentes de diferentes combinagdes de aumentos no custo dos
importados, atraveés de tarifas e de desvalorizacdes cambiais, e patamares de
inflacio, e deixa pouca duvida de que estamos tratando de impactos bastante
substanciais na taxa de infiacio. Note-se, aléem disso, que estes calculos sio
baseados em parametros obtidos em estimativas para 1970-82 de modo que
nio incorporam o periodo hiperinflacionirio recente, que certamente teve
como uma de suas caracteristicas um aumento da agilidade com que se
pratica a indexacio na economia brasileira. Os valores do quadro sio,
porianto, estimativas muito conservadoras.

Tabela 1 Impacto inflaciondrio da “tarificacdo” e de
desvalorizagées cambiais

patamar de aumento no custo das importagoes desvalorizacio cambial
inflacdo 20% 0% 40% 20% 20% 40%
54% 25.1% % 7% %1.0% 45.0% 725% 108 4%
300% 69.7% 1037% 1370% 1244%  1932%  289.0%
500% 10456% 1535% 2050% 186.6% 2898% 43358%
1000 % 1910% 2854%  376.0% 3420% 5313% 7948%

Método: usando equacéo ({4) em Modiano {1985, p. 21} e parametres conforme estimados
na tabeia 6 {p. 201

Note-se no cendrio de desvalorizacao cambial da tabela, mantem-ge as tarifas
nos valores efetivamente pagos (da ordem de [13.7%, exceto para petroleo e
trigo), o que significa uma refoma tarifdria semelhante 4 que comecou a ser

feita em 1988, mas é feita uma desvalorizacdo cambial entre 20% e 40%. O
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impacto inflacionario desse pacote ¢ maior do gue ¢ da tarifiacacdo "pura”
pois a desvalorizacio tem um efeito sobre os precos dos alimentos
exporidveis que repercule em salarios e amplifica ainda mais o efeito direto

sobre 0s custos mdustriais.

¢ Liberalizacdo e cartéis domésticos. Tem se mencionado com frequéncia o
uso da liberalizacio como instrumento para dobrar os cartéis locais
{automobilistica, cimento, etc.). Louve-se a intencdo, mas a rigor o
instrumento para 1550 ndo é esse, mas sim uma legisiacdo anti-truste que nés
nio temos. A absoluta inoperancia do CADE (Conselho Administrativo de
Defesa Econémica) e do CIP enquanto orgdos anti-truste é bastante conhecida
e esta percepcao e certamente 0 que esta por tras da intencido manifestiada
nas diretrizes recentes de se construir esta legislfacio através do trabalho de
uma comissdo composta de representantes dos ministérios da economia e da
justica. Ndo obstante, ndo se pode negar que o recursc as importacoes
efetivamente funciona como instrumento de politica de competi¢ao, ou como
mecanismo de controle de precos e margens de lucro, mas é importante notar
que isto Se observa apenas se as importagdes detém uma participacgio
expressiva no mercado ocupado pelos cartéis (como na Europa) Se as
importacoes competitivas sdo insignificantes, ou se sio claramente eventuais
e nio sustentiveis, a ameaca que oferecem aos cartéis é totalmente inécua.
Assim sendo, para se utilizar importa¢dées como insirumento de regulagio de
precos é preciso admitir taxas de penetracio bastante significativas, e isto
nio se observa em nenhum dos setores concentrados na economia brasileira,
conforme atestado pelos irrisérios coeficientes de importagdo praticados pela
industria brasileira mostrados na tabela 2 adiante. Para se passar de uma

situacdo onde as importagbes sao praticamente nexistentes para outra onde
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elas ocupam parcelas de mercado significativas, o crescimento das
importagbes deve ser muito grande e muito ripido, e por isso mesmo
inexequivel no horizonte préximo. Tome se como ilustracio a inddstria
automobilistica. Vamos imaginar que se resolve admitir taxas de penetracio
de importacdes no mercado doméstico que efetivamente danificam o poder
do cartel, ¢ que podemos fixar esta taxa conservadoramente em 15%. Ora a
industria automobilistica teve vendas da ordem de 7,2 bilhdes de doélares em
1985, e as importagdes fossem suprir 15% deste total teriamos importacoes
de automdveis da ordem de 1.0 bilhdo de délares anuais. E isto se refere
apenas a automaéveis: se 0 mesmo exercicio fosse repetido, por exemplo, para
o cimento (abstraindo-se os problemas de distribuicio) pode-se esperar
importacbes potenciais desta mesma ordem de grandeza. Levando o
argumento aoc extremo, se consideramos que todos os géneros da industria de
transformacio, segundo a classificacio do IBGE, onde os indices de
concentracio industrial (a parcela do mercado suprida pelas quatro maiores
empresas, conforme mostrado na tabela 2 adiante) sio superiores a 40%,
setores estes cujas vendas teriam sido superiores a 120 bilhbes de dolares
em 1989, admitissem importacdes da ordem de 15% do mercado, ao invés
dos wvalores irrisérios de hoje, teriamos importacbes anuais adicionais,
somente nesses setores, da ordem de 18 bhilhoes de délares. A conclusio
Gbvia € que a liberalizacdo nio pode ser orientada pelos designios do controle
de precos e com propositos ligados ao combate aos abusos de poder

CCONOMICO, simplosmen.y Jurgue nussa situacde cambial nav o permite. Nas
condicbes atuais, usar importacbes para controlar precos no contexto da
estabilizacdo é um caminho segurc para a exaustdo das reservas em fung¢io
de uma causa perdida f{deve ser evidente que se mecanismos de

racionamento atraves de limitacdes quantitativas sdo usados para prevenir a
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exaustio das reservas as importacoes que resultario serio pequenas demais

para exercer gualquer influéncia sobre o poder dos cartéis).

¢ Liberalizaclio ¢ prohlemas cambiais. A5 importaches certamente vao
aumentar como resultado das medidas liberalizantes, seja qual for o teor
destas’ de modo que medidas compensatorias devem estar prontas para
serem acionadas caso se concretize a perspectiva de problemas cambiais. B
claro, todavia, que a amplitude dessas medidas depende do que se espera em
termos de crescimento das importacbes depois de consumada a liberalizacdo.
Mas em que nivel devem se estabilizar as importagbes apés a eliminacio
completa das BNTs e o estabelecimento de tarifas baizas conforme previsto
nas diretrizes recentes? Ao confrontar a resposta desta pergunia com 08
niveis hoje praticados de importacdes podemos ter uma idéia do impacto
cambial da liberalizacio. A tabela 2 (raz algumas informacgtes importantes
para orientar essas consideracoes.

A tabela 2 traz discriminados por género os valores em délar
(convertidos pela taxa média do ano) para a producdo industrial, os
coeficientes de importacdo para 1980 e 1984, os indices de concentracio
industrial (C-4) e trés possiveis cenarios para o valor das importactes de
produtos industriais ap6s a liberalizacdo. Um primeiro ponto a observar
acerca da tabela 2 ¢ o valor irrisério assumido pelo coeficiente de
importacao (importacoes sobre oferta total, ou seja, producio mais
importacbes menos exportacbes) para a industria brasileira em 1984, isto é,
4.3%. 0 México tem um valor cerca de trés vézes maior, a Turquia um valor 5
vézes maior e a Coreia um valor 7 vézes maior. Os cenarios de liberalizacio

consideram simplesmente valores alternativos para os§ coeficientes de
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importacio aplicados sobre o valor da producdo relacionado na primeira
coluna. O primeiro cenario considera os coeficientes que vigoravam em 1980,

o segundo considera valores semelhantes, em média, aos do México, isto &, o

Tabela 2: Impacto cambial da liberaliza¢Zo

valor da coeficientes indice de cendrios

produgio de importac4c® concentr. I I 1331

{US$) 1989 1980 1984  (C-4) pré-crise  Méxice Turquia
minerais nfo metdlicos 8457 160 100 46 135 254 423
metalurgia 27 648 5.90 290 35 1,631 2,405 4,009
mecanica 13287 1450 880 26 2217 4,036 6.726
material elétrico 10452 1180 1220 36 1233 3825 6376
material de transports 15,761 6.90 7.20 72 1.090 3411 5.683
madeira 4,085 120 1.50 26 49 184 306
mobiliario 2964 0.10 001 43 3 ) 10
produtos de papel 5415 390 250 22 211 406 677
borracha 3,015 490 410 66 148 371 618
couros e peles 980 140 10.10 40 14 297 495
quimica 38817 9.30 3.30 57 3,610 6,172 10,287
farmacéutica 2213 800 650 30 177 432 719
perfumaria 1,636 1.10 0.80 48 18 39 65
plasticos 4,078 020 080 21 8 98 163
produtos téxteis 12,929 0350 0.50 13 63 194 323
vestuario e calcados 7760 020 050 37 16 116 194
alimentos 27,954 6.20 580 45 1,733 4864 $.107
bebidas 2,121 3.90 430 51 83 274 456
fumo 1,099 0.20 00t 98 2 4 7
editorial e grafica 3,245 140 110 33 52 17 17%
diversas 5482 1640 1570 42 899 2582 4,303
total 201429 870" 4307 13,393 36077 50,129

' média. # calculado a partir da matriz insumo-produto. Cendrios: I-retorno aos coeficientes de
1980, [I-triplicar os coeficientes de 1954 Hi-quintupiicar os coeficientes de 1984, Fontes: IBGE,
The World Bank (1989b, p. 23}, L. N. Willmore (1987, p. [85).

triplo dos valores para 1984, e o terceiro cendario toma por base coeficientes
de importacao semelhantes aos da Turquiad. Tomando como bases o valor

das importacoées de produtos manufaturados que hoje se pratica - em torno
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de 6 ou 7 bilhtes de délares anuais - nota-se gue no primeiro cenario
praticamente dobramos o valor das importacées, e nos outros dois cenarios
elas sao aumentadas, grosso modo segundo um fator igual 2 5 e 85
respectivamente. E dificil saber o que ocorreria com as importacdes de
materias primas ¢ também com as ciportaches em resposta a liberalizacdo
ceterss paribus . E bastante evidente, todavia, que a liberalizacao poderia
gerar problemas cambiais muito sérios se se procurar implementar niveis de
abertura muito ambiciosos muito rapidamente. E claro que as dificuldades
cambiais poderio ser mais ou menos sérias ao longo dos préximos anos
dependendo do comportamento das outras contas do balanco de pagamento.
Note-se, nesse sentido, que boa parte dos programas de liberalizacdo bem
sucedidos em outros paises contou com ¢ apoio externo sob forma de capital
de empréstimo e de risco e n6s muito provavelmente nio poderemos contar
com i8so. Sabe-se que o Banco Mundial dispoe de uma linha de crédito para
apoio a programas da liberalizacdo, mas de valor muito reduzido (meio bilhio
de délares) para fazer frente aos desequilibrios que deveremos enfrentar.
Além disso, no atual estado dos mercados internacionais de capital e tendo
em vista as incertezas e a instabilidade macroeconémica vigentes no pais
hoje e principalmente a indefini¢do quanto 2 divida externa, mesmo o apoio
do Banco Mundial deve ter pouco efeito no sentido de atrair a entrada de
dinheiro novo no pais. Do ponto de vista do capital de risco note-se que a
variave!l crucial ai é o “clima de investimento’ que todos esperamos que
melhore dos niveis horrorosos em que hoje se encontra, mas nfo é licito
esperar qualquer grande movimento de entrada de capitais de risco neste
ano, talvez nem mesmo a reversio da atipica contribuicio cambial negativa
que as contas ligadas ao investimento direto estrangeiro vem dando. Por i8so

tudo, o segundo semestre de 1990 deverd trazer defini¢bes importantes
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sobre a real extensio da demanda reprimida por importacgoes, sobre os
pagamentos relativos a divida externa e sobre 0s rumos da macroeconomia
doméstica - a partir das quais ¢ destino do programa de liberalizacio seri
definido.

Ao que tudo indica, portanto, o processo de liberalizacdo deveri
acionar instrumentos de racionamento de divisas ao longo do caminho e a
escolha que se deve fazer diz respeito ao instrumento a operar. A idéia de se
manter taxas de cimbio flutuantes, deixa-las livres para desvalorizar se a
situacdo cambial se deteriorar é uma alternativa possivel, mas com limites
bastante evidentes em funcio de suas repercussdes inflacionirias. Qutra
alternativa, ja explicitamente mencionada é a de se dirimir o8 excessos de
demanda por imporiaghes através de eniraves administrativos ("gavetas”)
colocados pela CIC (Coordenadoria de Intecimbio Comercial), exigéncias
adicionais de financiamento, exames de similaridade mais rigorosos, em
suma, através da simples reversio do processo de liberalizacio ao atual
estado de coisas. O ideal seria uma alternativa intermediiria entre o cimbio
flutuante "purc” e o sistema de controles administrativos, segundo a qual as
divisas escassas seriam alocadas através de um critéric transparente, e o
governo se apropriaria dos renls associados as guias de importacio e nio os
importadores, tal como, por exemplo, um leildo de cambio, ou de guias de
importacio, para, digamos, as mercadorias do antigo anexo C, ou definidas
como pouco importantes. O impacte inflacionario  desta solucdo seria menor
porgue este cambio mais caro mcidiria apenas para uma delerminada gama
de mercadorias e teria como vantagem a desativacio da CACEX e dos

cartérios que se ergueram a sua sommbra

¢ Liheralizaclio e seletividade. Um dos problemas mais complexos
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relativos 4 liberalizacdo diz respeito ao critério de selecdo principalmente se
for decidide gue a simiaridade ¢ exigéncias de fimanciamento 840 ndo bons
criterios para o racicnamento de divisas na transicdo para 1994:; a sequéncia
deve privilegiar msumos ou bens finais 7 Produtos tecnologicamente mais
densos (onde somos pouco competitivos) ou produtos maduros 7 No tocante i
primeira pergunta, a experiéncia mternacional parece sugerir de forma clara
que o caminho mais indicado é comecar por nsumos e, em especial, os
insumos usados nas exportacées?. A justificativa e basiante evidente: trata-
se de proteger o valor adicionado nacional e minimizar o efeito adverso sobre
o balanco de pagamentos promovendo exportagées. Na verdade, ¢ caso
brasileiro ilustra com precisio o fato de que o acesso a insumos importados a
precos internacionais € um incentivo as exportacobes de potencial
extraordinario. Basta notar o desempenho das exportacdes brasileiras de
manufaturados através do programa BEFIEX. que hoje resporidem por cerca
de metade das exportacoes de manufaturados. E ndo se trata, neste caso, dos
subsidios embutidos, mas da possibilidade de se contornar barreiras de outra
forma intransponiveis, criadas por indices de nacionaliza¢io e exames de
similaridade. Muitos setores (especificamente segmentos de bens de capital,
construcio pesada e a indlstria naval) se tornariam competilivos caso
tivessem acesso ao programa, ou a oulras maneiras de se livrar de indices de
nacionalizacdo e das reservas de mercado para a indOstria nacional de
equipamento pesado e informatical® Este caso nos remete diretamente a
segunda questio deste parigrafo, qual seja, a de se proteger insumos
(produtos) maduros ou tecnologicamente densos!!. Permitir mais
importacoes de componentes - 0 que se faz através da reducdo dos indices de
nacionalizacio exigidos por agéncias ofictais - implica em desproteger, talvez

mesmo inviabilizar, muitos fabricantes nacionais. Como proceder 7 Como
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regra basica, a protecio deve evitar mercadorias ou setores onde as
perspectivas de sucesso em substituicdo de importagdes sio precarias; estes
840 os produtos cujo ciclo de vida é muito curto (curto demais para permitir
que se amortizem as despesas de pesquisa e desenvolvimento), e as curvas
de aprendizado (a queda de precos derivada de ganhos de produtividade)
sio muito inclinadas. Estes produtos tém maior densidade tecnolégica, o que
0s torna mais atrativos, mas & nestes produtos onde a competicio é mais
acirrada enire os grandes produtores internacionais e as possibilidades de
novos competidores sido muito reduzidas. Embora o pais deva aspirar entrar
nesse clube em algum momento no futuro, é preciso ter em mente que ha
dois pré-requisitos para isso que nos excluem desse jogo: (i) organizacoes
empresariais robustas e competitivas, com experiéncia internacional e
rentiveis o suficiente para suportar os riscos envolvidos, e (ii) uma infra-
estrutura tecnologica que gere externalidades (tecnologias, profissionais
treinados, etc.) para as empresas do setor. 0 pais deve concentrar-se em
cumprir estes pré-requisitos, o que toma alguns anos, antes de qualquer
estratégia mais ambiciosa. Assim, as prioridades da politica devem ser no
sentido de projetar e apoiar as empresas nacionais no mercado externo,
ampliar os gastos publicos na area de infra-estrutura tecnolégica e promover
uma reducdo significativa nos graus de nacionalizacdo praticados na indistria
em geral.

Deve-se ter claro, portante, que a liberalizacio necessariamente leva a
especializacdo, o que a nivel das empresas implica em concentrar-se em
linhas mais estritas de produtos e, possivelmente, buscar economias de
escala no mercado externn. Algum sucateamento em setores ineficientes e
tecriclogicamenic ailrasados devera, porianto, necossariamenic fer lugar,

embora nao se tenha muita nocdo er-gnfe de guais indisirias ou empresas
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deverio efetivamente se ver ameacadas e em que extensio. De um modo ou
de outlro, esse saudave! processo de internacionalizagdo e transicio para uma
forma mais eficiente de operar ¢ lorna bastante complexo para indusirias
gue ao longo do tempo, e por {orga da orientacao da politica mndustrial na
direcdo da auto-suficiéncia, se tornaram “bazares”, horizontalizando-se em
excesso e habilitando-se a produzir uma mfinidade de produtos correlatos
nenhum dos guais de forma eficiente. A liberalizacdo nesies casos constitui-
se em um instrumento poderosissimo gue deve ser acionadc em conjunto
com oulro instrumentos de politica mdustrial de modo a patrocinar uma
reestruturacio profunda desses setores. 18so requer estratégias definidas e
coordenacio entre a autoridade responsavel pelo Ziming da liberalizacio e,
por exemplo, as autoridades gestoras de instrumentos de crédito. E
fundamental ter-se em mente no entanto gue critérios bancirios e sinais de
mercado devem orientar o apoio (ou nio) a projetos de reconversio

indusirial em setores em dificuldades.

¢ Informitica. Um dos principais itens da agenda de reformas da politica
industrial no pais é a redefinicdo da politica de informatica. E importante ter
claro que esta politica ndo se apresenta com¢o uma ruptura muito
significativa com as praticas habituais de politica industrial no pais. HA uma
agéncia, a SEI, dotada de grandes poderes discricionarios (0 que decorre
diretamente dos termos vagos da propria Lei de Informatica) para a
concessdo de incentivos e beneficios predominantemente de natureza
regulatéria - controle de importacoes, aprovacdo de projetos e autorizacgio
para sl ventures- alheia as determinacgbes gerais da politica industrial, ou
seja, fora do Ministério da Economia, ¢ subordinada apenas a um conselho

que combina uma representacio empresarial corporativa com uma
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"politizacio” de decisdes.

A caracteristica mais marcante da politica de informatica é a
combinacio de (i) altissimos indices de nacionalizacio, (ii) politicas restritivas
com relacdo ao licenciamento de tecnologia estrangeira e (iii) a reserva de
mercado pripriamente dita, isto é, a exclusio de empresas esirangeiras e
Joint ventures de alguns segmentos da indastria. Note-se que os altos indices
de nacionalizacio - que blogueiam o processo de transferéncia de tecnologia
através das importacdes - e a politica de reserva de mercado, que bloqueia
08 outros canais de transferéncia de tecnologia (licenciamento, participacio
acioniria ou tecnolégica de capitais estrangeiros) criam um incentivo
poderoso para que a industria se deslogue para produtos cujas tecnologias de
projeto e de produ¢io sio internacionalmente conhecidas e copidvies. Ndo é
por outro motivo que a indistria naturaimente se tornou uma produtora de
clanes | registrando esforcos tecnolégicos pueris no geral, e perceptiveis
apenas em nichos onde as necessidades locais geravam demandas especificas
(exemplo: automacio banciria).

Entretanto, o equivoco mais flagrante da politica de informatica é o de
contemplar o indice de nacionalizacio como objetivo da political?.
Produzimos computadores (clonmes 1IBM, por exemplo} com indices de
nacionalizacdo de 90% em valor: um tributo a engenharia nacional, mas, do
ponto de vista econdmico, um extraordinario desperdicio de recursos. Nio é
por acidente (nem porgue a indOstria ndo tem Jjomn? veniures que esses
computadores custam de 3 a 4 vézes o preco internacional. Nio é por
acidente itambem gque o Unico caso de sucesso em termos de precos
competitivos na industria nacional da informatica - o8 microcomputadores de
8 bits da familia Apple II - aconteceu na Zona Franca de Manaus, onde esses

computadores sao produzidos, e onde os indices de nacionalizacio praticados
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540 Mmuito menores. Assim, deve-se (omar COMe regra gue que as industrias
high rechH instaladas no pais devem operar com graus de nacionalizacao
cemelhantes aos praticados inlernacionalmente - com isso abandonando a
autarquia {ou a "auto-suficiencia’ ) como objetivo basico de pelifica industirial.
Deve-se ter claro gue o aprimoramento lecnologico - requisito essencial para
a competitividade - nioc decorre de exigéncias de indices de nacionalizacio
mas de um ambientie {e de uma politica) que torne o esfor¢o tecnologico um
elemento importante no processo competitivo. A liberalizacdo de importagoes
no Brasil passa necessariamentie por uma reducdo significativa nos indices de
nacionalizacdo praticados na indGstria da informatica e por uma redugio
drastica, possivelmentie a eliminacdo. da prerrogativa da SEI em fazer

controle de importacoes.

Desregulagio. Ao longo dos Gltimos anos a indGstria brasileira acumulou
distorcoes de varias ordens, boa parte das quais decorrentie de disposilivos
regulatorios utilizados extensamente quando sua utilidade e relevincia {4
nio era clara. A regulacdo da atividade industrial no Brasil for implementada
em sucessivas ondas de criacao de programas e agéncias voltadas para a
implantacio de setores da industria os quais, cessadas as razoes pelas quais
foram criadas, nio foram desmobilizadas ou desinchadas. Pior ainda, com o
passar do tempo, essas agéncias e orgaos foram modificando a natureza de
suas atividades, experimentando um processo de simbiose entre o8 seus
funcionarios e os empresarios dos setores a elas ligados, transformando-se
em sistemas de preservacio dos interesses estabelecidos na industria ¢ na
burocracial3. Em nossos dias, diante do emaranhado de agéncias e
regulamentos que governam a atividade industrial, é comum se ouvir que a

solugdo para se reconstruir um sistema voltado para a eficiéncia produtiva é
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um enorme esforco de "coordenacio interna” entre agéncias do governo. E
reconhecido pelos prorpios burocratas gue suas competéncias estio
amontoadgs, mas a solucdo que se apresenta é a de se criar novos conselhos a
fim de coordenar a sua atuacio. O equivoco ai estd em deixar de se observar
gue 90% dos problemas de coordenacio sio resolvidos de forma simples pela
reducdo drastica do niomero de agéncias ¢ de burocratag, bem como uma
reducdo no escopo de sua atuacdo. Naturalmente, solucbes de natureza
desregulatoria jamais vio emergir de dentro da burocracia, cuja légica de
funcionamento a nivel da regulacio industrial & justamente a de ampliar as
formas de, para usar a terminologia das novas direirizes, "coordenacio
externa’ através da qual pretende-se substituir a dindmica da competicio
por decisbes administrativas retiradas em comités. Note-se, no entanto, que

e

este tipo de “japonesismo’ na gestdo da politica industrial, a julgar pela
experiéncia da politica industrial do Sarney, ndo colou (como alias muitas leis
e regulamentos gue atrapalham a vida do cidadio além da conta). Afinal nos
dois anos gue vigorou, a despeito das interminaveis e exasperantes horas de
reuniic em camaras setoriais, apenas um PSI se constituiu {o téxtil). Esta e
uma indicacdo poderosa de que os problemas de “coordenacio externa” que a
burocracia sonha em administrar sio simplesmentie grandes demais em

economias mdustriais complexas como a nossa.
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sem similar nacional em fabricagdo ou na pranchetal), ¢ apenas mais uma lamentave!
demonstracio desse equivoco.
£3 Ver Fritsch et at. (1996},
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