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1. Introdugao

A ascensdo da empresa multinacional neste século, especialmente
apo6s o término da II Guerra Mundial, tem sido espetacular. Em
muitas empresas multinacionais as vendas sdo superiores aos or-
camentos da maioria das nacgoes; o produto das empresas multina-
cionais americanas que operam no exterior foi, em 1967, de 120
bilhoes de délares, o que equivale a dizer que tais empresas repre-
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sentam, de fato, a terceira maior poténcia econémica mundial.'
Embora haja certo ceticismo em relacdo as proje¢des que indicam
que um grupo de empresas, dentro de pouco tempo, controlarad
a economia mundia!, nac ha duvidas quanto a importancia da em-
presa multinacional no cenario internacional. Entretanto, na opi-
nido dos autores nos quais baseamos nosso trabalho, a importan-
cia econdmica dessas empresas cria mais problemas do que os
resolve.

Trés das questoes mais importantes pela existéncia dessas em-
presas e discutidas em diferentes graus de profundidade pelos auto-
res examinados sao as seguintes: 1. Por que ocorrem os investi-
mentos esirangeiros diretos? 2. Quais os efeitos do investimento
estrangeiro direto e da empresa multinacional como veiculo desse
investimento sobre & eficiéncia econdmica e o bem-estar dos povos
e das sociedades nas diversas partes do mundo? 3. Quais os efeitos
da empresa multinacional scbre a soberania do Estado e as rela-
cOes intergovernamentais? Neste artigo consideraremos cada uma
dessas questées apés uma breve resenha dos novos volumes se-
lecionados.

American business abroad reuine, num pequeno exemplar, seis
conferéncias de Charles Kindleberger ? economista internacional-
mente conhecido. O primeiro capitulo resume a teoria nao ortodo-
xa do investimento direto, como conseqiiéncia da competi¢cdo mo-
nopolista. Nos ensaios que se seguem o autor examina a preocupa-
cdo dos Estados Unidos com o investimento direto e o proprio in-
vestimento direto na Europa e no Japao, os paises dominantes, e
as nacdes menos desenvolvidas. No ensaio final, que contém al-
gumas idéias gerais sobre o que ele chama de “a corporacao inter-
nacional”, enfatiza a necessidade de adotar “politicas internacio-
nais harmonizadas” em substituicdo as restricoes nacionais para
regular o seu compcrtamento. Kindleberger tem a posi¢do de um
economista politico cosmopolita, liberal, neoclassico: acredita que
0 comércio e o investimento internacional sdo geralmente benéficos
e gue a empresa multinacional, adequadamente regulamentada,
pode ser um instrumento do progresso econdmico e tecnoldgico.

Harry Magdoff,3 ao contrario, percebe um “novo imperialismo”
representado pelo governo dos Estados Unidos e pelas empresas

1 Para uma comparacio do tamanho agregado das empresas e nacoes,
veja Modeiski, G. The corporation in world society. The year-book of world
affairs: 1968. London, Stevens and Sons (sob os auspicios do London Ins-
titute of World Affairs), 1968. p. 64-79. Sobre os 120 bilhdes de délares. veja
Waltz, N. Kenneth. The myth of national interdependence. In: Kindleber-
ger, Charles P. ed. The international corporation: a symposium. Cambridge,
Mass., MIT Press, 1970, p. 217-8.

2 Kindleberger, Charles. American business abroad. six lectures on direct
investment, New Haven, Conn., Yale University Press, 1969.

3 Magdoff, Harry. The age of imperialism: the economics of US foreign
policy. New York, Monthly Review Press, 1969.
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multinacionais com sede nesse pais. O capital monopolista domés-
tico propaga-se no exterior. A concentracdo do investimento es-
trangeiro em maos de poucas empresas “nao é senao extensio das
tendéncias do monopolio do capital interno”. + The age of imperia-
lism representa uma tentativa de adaptar o pensamento marxista
as relacoes internacionais das décadas de 60 e 70; esta é a propo-
sicdo defendida por um escritor americano, em relacdo ao tema.
Ao considerar as acOzs estratégicas dos Estados Unidos na guerra
fria, complementares aos seus objetivos economicos, Magdoff afir-
ma que “assim como a luta contra o Comunismo auxilia a busca
de Iucres, também a busca de lucros ajuda contra o Comunismo.
Podzria alguém imaginar mais perfeita harmonia de interesses?”’ s
Num contraste marcante Kindleberger argumenta que os gover-
nos “sao formados de individuos que procuram estabelecer um
curso de aciao no sentido de alcancar, diante de interesses confli-
tantes, o que é adequado tanto para a empresa em particular
como para a economia mundial.” ¢ Presumivelmente, tanto o eco-
nomista marxista como o liberal, véem o mesmo mundo, mas as
imagens que cada um tem dele ndo poderiam ser mais diversas.

A outra obra de Kindleberger incluida nesta resenha, The inter-
national corporation,” é uma série de trabalhos apresentados em
um semindrio realizado em 1969 no Massachusetts Institute of
Technology. Muitas das contribuicoes sdo de grande interesse, en-
tre os quais a analise da teoria do investimento estrangeiro direto,
de Robert Z. Aliber; um ensaio de Harry G. Johnson sobre a efici-
éncia das empresas multinacionais e suas repercussdes sobre o
kem-estar e uma andlise de Carlos F. Diaz Alejandro sobre o in-
vestimento estrangeiro direto na América Latina; o fascinante en-
szio de Kenneth N. Waltz: The myth of national interdependence;
as relacoes entre transferéncia de tecnologia e crescimento, tema
do trabalho de John H. Dunning e o ensaio de Stephen Hymer e
Robert Rowlhorn, interessante anélise que relaciona dimensoes da
empresa com crescimento e, finalmente, o trabalho de Raymond
Vernon, que oferece algumas importantes sugestdes sobre regula-
mentacio internacional das empresas multinacionais. Muitos dos
outros trabalhos, no entanto, cobrem apenas aspectos ja conhe-
cidos abordados de um ponto de vista convencional e, como tal,
nao oferecem qualquer interesse empirico ou normativo.

4 Magdoff. The age... cit. p. 193.
5 Meagdoff. The age... cit. p. 200-1.
6 Kindleberger. American business... cit. p. 70-1.

7 Kindleberger. The international... cit.
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Jack N. Behrman ¢é o autor de National interests and multina-
tional enterprise,® trabalho pioneiro que ultrapassa os limites da
analise econdmica convencional. Ex-secretario assistente de co-
mércio, Behrman concentra-se nos atritos politicos decorrentes
da presenca de empresas manufatureiras norte-americanas em
paises industrializados, particularmente na Europa. Apés uma in-
troducdo onde delineia os principais beneficios e custos para o
pais recebedor, em decorréncia do investimento direto, Behrman
considera detalhadamente trés pontos: 1. a preocupacdo dos go-
vernos anfitrides com os investimentos diretos, particularmente
seu receio de predominio industrial e dependéncia tecnoldgica com
relacdo aos Estados Unidos, e os possiveis transtornos causados a
planos econémicos; 2. casos de interferéncia do governo dos Es-
tados Unidos em outros paises, seja através de controles sobre
investimento estrangeiro e exportacao ou transferéncia de tecno-
logia (especialmente para os paises comunistas), seja mediante
aplicacdo de leis antitrustes norte-americanas, mesmo fora de
seu territorio; 3. politicas alternativas para os governos que re-
cebem os investimentos.

Embora possamos dizer gque o estilo de Behrman é um tanto
simples, contribuiu para que os estudiosos deste assunto revissem
tais problemas de forma sistematica, citando casos e colhendo
evidéncias sobre cada um deles. Sua abordagem empirica das
relacdes empresa-governo sao mais sofisticadas e mais equilibra-
“das do que as de Magdoff ou Kindleberger e tanto as vantagens
como as responsabilidades do investimento direto norte-ameri-
cano tornam-se mais claras apds sua cuidadosa analise.

Uma perspectiva mais radical é apresentada em The political
economy of international oil and underdeveloped countries, de
Michael Tanzer,? que se detém nas estratégias e politicas
de fixacdo de precos das principais companhias de petré-
leo e os efeitos adversos que, segundo se alega, elas produzem
sohre os paises menos desenvolvidos que importam petroleo; um
terco do livro consiste em um estudo de caso sobre politicas na
Fndia, com relacdo as quais o aufor teve experiéncia direta.

Tanzer afirma que os paises menos desenvolvidos muito se
beneficiardo transferinde a exploracio e produciao de petrdleo
das companhias particulares estrangeiras para o setor publico na-
cional; sente, por exemplo, gue a nacionalizacdo ocorrida no
Meéxico produziu uma alta taxa de retorno sccial tanto na explo-
racao como no refino. A grande virtude do livro de Tanzer con-

¢ Behrman, Jack N. National interests and the multinational enterprise:
tensions among the North Atlantic countriés. Englewood Cliffs, N. J.,
Prentice-Hall, 1970.

9 Tanzer, Michael. The political economy of international o0il and the
underdeveloped coun’ries. Boston, Beacon Press, 1969.
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siste em enfatizar a economia politica de petroleo e analisar mui-
tas das relacoes de poder e conflitos de interesses entre compa-
nhias e governos, ao invés de aborda-las apenas do ponto de
vista do “mercado”. Entretanto, exatamente por isso, a anilise
freqiientemente descuidada e a atitude casual em relacdo a evi-
déncia dos fatos sdo muito desconcertantes: em lugar de uma
analise rigorosa, temos uma sintese ideolégica contra as compa-
nhias de petroéleo.

Menos polémico é o trabalho de Edith Penrose — The large in-
ternational firm in developing countries ' em que a autora apre-
senta uma anélise cuidadosa da organizacao da industria petro-
lifera ‘internacional e — de especial importincia para a analise
normativa — um relato coerente da estrutura oligopoiista de
precos, suas implicacoes para produtores e consumidores, e as
forcas que sobre ela atuam, como resultado de recentes mudan-
cas na industria. Apesar do titulo, ela ndo tenta (ao contrario
de Tanzer) examinar os efeitos da empresa petrolifera interna-
cional sobre o desenvolvimento; antes, canaliza grandemente sua
atencao para a industria como um todo, e nao para importadores
e exportadores especificos (embora haja esbogcos muito sumarios
de paices e firmas isoladas que ilustram a analise). O livro ofe-
rece uma combinacio extremamente valicsa de material histd-
rico e descritivo com analise econdmica e deveria ser cuidadosa-
mente ligo por qualquer pessoa que queira conhecer a industria
petrolife..

As outras trés obras incluidas nesta resenha sdo menos uteis
para o leitor relativamente sofisticado que procura uma andlise
sisteméatica da empresa multinacional. O trabalho de Rainer
Hellmann, The challenge to US dominance of international cor-
poration,!! contém inUmeros quadros detalhados, sendo, portan-
to, muito util como obra de referéncia. E uma espécie de Guide
Bleu das empresas multinacionais da Europa, com a facilidade
de consulta que se espera de uma fonte como essa. E virtualmen-
te desprovido de andlises e acumula informacdées sem qualquer
preocupacao tedrica. A julgar pelas notas de rodapé, o autor ba-
seou a coleta de material quase totalmente em artigos de jornais
europeus. Além disso, a traducfo do criginal alemfio é extrema-
mente ruim, ou talvez o préprio original seja dificil de traduzir
para um inglés fluente e compreensivel.

10 Penrose, Edith T. The large international firm in developing countries:
the z'.z’ternatz'onal petroleum industry. Cambridge, Mass.,, MIT Press, 1968.
(Contém 1111m capitulo sobre a industria petrolifera na América Latina, de
P. R. Odell)

I Hellman, Rainer. The challenge to US dominance of the international
co;poratzon. Trans. by Peter Ruof. New York, University Press of Cam-
bridge, Mass., Dunellen, Publishing Co., 1970.
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Invisible empires,'* por outro lado, é fluente apesar de sua su-
perficialidade. Consiste realmente em uma introducéo ao assunto
de leitura extremamente ficil, e, por isso, talvez satisfatério como
ponto de partida para um leigo. Seu ponto forte é a riqueza de
exemplos fascinantes que Louis Turner usa muito bem para ilus-
trar cada topico. No entanto, é falho na documentacio de afir-
mativas ou nos dados estatisticos presentes em quase todas as
paginas. Invisible empires é, assim, um livro de generalizacdes
estimulantes e de situacdes divertidas, mas representa essencial-
mente um tratamento popularizado que dificilmente pode ser
considerado uma contribuicao substantiva ao conhecimento da
economia politica global ou da empresa multinacional.

Finalmente, um texto mais sério mas, também, uma introdu-
cao de facil leitura para o leigo, é The multinationals, de Christo-
pher Tugendhat, '* membro conservador do Parlamento Britéani-
co e antigo jornalista especializado em financas. Tugendhat atri-
buiu a si mesmo a “tarefa de explicar como as companhias in-
ternacionais e multinacionais operam e como suas atividades pres-
sionam os governos”.!* Seu livro esboca os grandes desenvolvi-
mentos histérices do empreendimento multinacional e se baseia
tanto em casos de empresas comerciais como industriais numa
forma simples de descrever a estrutura econdmica e o comporta-
mento das empresas multinacionais. Capitulos isolados sobre
transferéncias finenceiras, abertura de mercados de exportacao
e alocacfo de investimento ilustram como as decisbes empresariais
nesses campos inevitavelmente afetardo areas sensiveis de inte-
resse nacional, tais como o balanco de pagamento e a taxa de
crescimento econdmico. No entanto, o material deseritivo é muito
sumario e nio foi feito qualquer esforco no sentido de uma ani-
lise séria dos conflitos entre interesses empresariais e governa-
mentais.

Nosso trabalho prossegue ccm um exame dos livros de Behrman,
Kindleberger, Magdoff, Penrose e Tanzer e ainda com alguns
ensaios da obra editada por Kindleberger: The international cor-
poration. Contudo, prosseguiremos por tdpicos, ao invés de ana-
lisar volume por volume. Assim, voltamos a primeira das trés
auestdes anteriormente apresentadas: Por que ocorrem os inves-
timentos estrangeiros diretos?

12 Turner, Louis. Invisible empires. New York, Harcourt Brace Jovanovich,
1970.

13 Tugendhat, Christopher. The multinationals. London, Eyre and Spot-
tiswoode, 1971.

14 Tugendhat. The multinationals. cit. p. XI.
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2. Teorias de investimento direto

Até recentemente, o investimento direto era tratado na literatura
econdmica como um caso especial da teoria classica de movimen-
tos internacionais de capital, em que estariam envolvidos proprie-
dade e controle. As taxas de retorno do investimento (desconta-
dos os riscos) variam de pais para pais e, num contexto mone-
tario internacional disciplinado, espera-se que o fluxo de capitais
ocorra no sentido de areas onde as taxas de lucro sdo baixas para
aquelas onde sao altas. Nada mais natural que, numa economia
de capital abundante como os Estados Unidos, uma firma procure
estabelecer-se no exterior, na expectativa de ganhos mais eleva-
dos do que poderia obter se realizasse 0o mesmo investimento no
proprio pais. Realmente, esta teoria classica descrevia de maneira
bem razoavel a forma mais visivel de investimento direto ocorrido
durante a época em que foi formulada; a consolidacdao pelas fir-
mas dos centros industriais, de grandes agregados de capital de
investimento cuja funcido precipua era extrair, com lucro, as ma-
térias-primas de dreas carentes de capital no hem’sfério ociden-
tal, no Oriente Médio, na Africa e no Sul e Sudeste Asiatico. O
capital, nesse caso, constituia um insumo complementar aos re-
cursos naturais, fixos, do ponto de vista geografico sendo o in-
vestimento estrangeiro o meio mais eficiente, se nao o unico, de
organizar a producao.

No entanto, se bem que aparentemente plausivel, a explicacao
sobre movimento de capitais (como ocorre tao frequentemente
com a teoria econdémica em voga) viu-se em dificuldades diante
de certas evidéncias empiricas embaragosas quando foi utilizada
para descrever o investimento direto na industria, modalidade
predominante de investimento estrangeiro apés a II Guerra Mun-
dial. Observou-se, em primeiro lugar, que algumas vezes o inves-
timento direto ndo envolvia qualquer movimento liquido de ca-
pital: firmas estrangeiras tomavam empréstimos no proprio pais
gue recebia seu investimento, pratica essa que se tornou lugar-
comum, desde gue foram impostos controles a exportacao de ca-
pitais americanos em 1938. Em segundo lugar, a teoria classica
nido conseguiu explicar o fenomenc largamente observado do
cross-hauling: a coexisténcia de investimentos diretos realizados
por firmas de diferentes nacionalidades nos mercados domés-
ticos umas das outras e, frequentemente no mesmo ramo indus-
trial, como, por exemplo, a Unilever e a Proctor & Gamble Com-
pany ou a Standard Oil Company of New Jersey e a British Pe-
troleum Company.'> O poder da teoria classica evaporou-se, por-
tanto, diante de uma contra-argumentacio simples: se o movimento

15 Kindleberger. American business... cit. p. 2-3.
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de capitais é a unica coisa que importa, haveria algo mais natural
do que a ocorréncia de tais investimentos diretamente através dos
mercados de capital que estao, presumivelmente, organizados para
desempenhar esta funcao? Por gue introduzir, desnecessariamente,
a mediacdo de uma empresa especializada em prcducdo e comer-
cializacao? Antes da II Guerra Mundial preponderaram, em ter-

7

mos de investimento internacional, os titulos, mas é evidente a
necessidade de umes outra teoria que explique o surgimento do
mvestimento internacional direto nos anos 50 e 60.1'°

A maioria dos trabalhos aqui considerados trata este assunto
de forma superficial ou fala apenas de suas implicagoes, embora
3ehrman tenha feito alguns comentarios muito sugestivos sobre
as possibilidedes de reduc&o de custos e, portanto, de crescimento,
que podem favorecer as empresas multinacionais, precisamente
em decorréncia da diversificacao geografica da producao. Esses
baixos custos — argumenta -— podem resultar de um grande
numero de alternativas, maior flexibilidade e maior poder de bar-
ganha diante dos governos nzacionais. " Tugendhat da um exem-
vlo disto ao mostrar como uma empresa multinacional — a
’wedish Ball Bearing Company (SKF) — em um sctor de nisrca-
dorias que exige consumo intensivo de capital pode reduzir os
custos fixos médios mediante uma politica gque minimiza o im-

‘0 As malis recentes analises econdmicas do investimento em atividades
extrativas mostram que a énfase sobre o movimento de capital também
diminuiu, tendo acompanhado um declinio nos fluxos de novos investimen-
.0s liquidos nessas industrias, e a atencido voltou-se para a reducdo de
custos e/ou a diminuicao das desvantagens competitivas, o que se tornou
possivel pela integracio vertical. Assim, como insiste acertadamente Mag-
doff, tornocu-se exiremamente importante para as companhias de petréico
¢ de mineracao que fossem asseguradas — através de posse — as fontes de
suprimento e de comercializacdo para os produtos beneficiados. A integra-
¢ao vertical aqui cons:derada uilrapassa as fronteiras nacionais, reduz os
custos de risco e de manutencao de estoques em unl processo de fluxo coni-
iinuo. Ver Magdofi. The age. .. cit. p. 32-50; e Kindleberger. American bu-
siness... cit. p. 19-22

7 Deve-se notar que tal aumento do poder de barganha, embora contribua
para diminuir os custos privados para a firma e constitua, portanto, uma
vantagem competitiva em relacdo ao que a firma poderia gozar, ndo impiica
1educao dos custos sociais, quer do ponto de vista nacional, quer do mun-
dial. Behrman tambeém considerou de forma mais complexa as explicagoes
do investimento direto em monografia anter.or. Veja Behrman, Jack N.
Scme patterns in the rise of the muitinational enterprise. Chapel Hil,
University of North Carotivia School of Business, 1969. (Research Mono-
graph N. 18.) Ver Penrose. The large international... cit. p. 46-9, para uma
abordagem um tanto cética dos efeitos da reducdo do custo social (con-
trastando com a redugao dos riscos privados) a pariir da integracioc ver-
vicai na induastria de petréleo.
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pacto das flutuacées dos negécios nacionais sobre a utilizacdo da
capacidade de fabricas isoladas. '8

E, entretanto, pouco surpreendente encontrar-se alguns outros
autores aceitando, algumas vezes por deducdo, com relagdo ao
investimento direto, “explicacbes” que nao conseguem estabele-
cer a distincdo entre os meios de suprir um dado mercado e suas
diferentes alternativas. Como ressalta Aliber em seu ensaio em
The international corporation,!® uma teoria de investimento di-
reto, para ser satisfatoria, deve preencher dois requisitos: 1. ex-
plicar como a firma estrangeira consegue obter vantagens de
custos que lhe permitam competir efetivamente com firmas locais
que naturalmente, ja levam algumas vantagens em decorréncia
de fatores locacionais e politicos; 2. e explicar por que uma firma
estrangeira, de posse de tais vantagens, nao supre esse mercado
através de exportacdo ou, em caso de vantagens tecnologicas, da
concessao de licencas a empresas do pais recebedor em vez de res-
ponsabilizar-se ela mesma pela producao. 2

Diante desses requisitos razoavelmente rigorosos, € surpreenden-
te que Turner devote tanta aten¢@o as convencionais economias de
escala na producio e comercializacdo, que deveriam ser igualmente
(ou mais) acessiveis as firmas exportadoras, ou que poderia apre-
sentar como uma explicacdo séria de que as empresas invertem no
exterior porque as pesadas despesas de pesquisa e desenvolvimento
exigem gue elcs tenham maiores lucros. 2 Em uma linha semelhan-
te, Magdoff apresenta como explicagdo para o investimento direto
a existéncia de custos mais baixos de mao-de-obra no estrangeiro,
fator que, por si, ndo diferencia entre as vantagens de custo para
as firmas estrangeiras ou para as nacionais. 2> Realmente, as re-
feréncias apresentadas por Turner e Hellmann para a superiorida-
de total dos Estados Unidos em termos de tecnologia e métodos
gerenciais indicam que a teoria da vantagem comparativa, de Ri-
cardo, ndo é de forma alguma tio amplamente compreendida como
se supoe. Essas diferencas de produtividade entre empresas nacio-

18 Infelizmente, o autor parece ignorar este ponto devido a uma confusio
entre custo médio e marginal: “As compras internacionais sdo canalizadas
para as fabricas que delas necessitam e nZo necessariamente para aquelas
que apresentam os menores custos.” Tugendhat. The mullinatiornals. cit.
cap. 8, p. 118.

19 Veja Aliber, Robet Z. In: Kindleberger. The internaiional... cit.
20 Aliber. In: Kindleberger. The international... cit. p. 17-8.
2t Turner. Invisible. .. cit. p. 31-40.

22 Entretanto, Magdoff nio coloca a énfase principal neste fator e reco-
nhece a importancia dos fatores monopolisticos enfatizados por Hymer e
Kindleberger e, em particular, a importancia do investimento defensivo
pelos oligopolistas que competem nos mercados internos uns dos outros.
Veja Magdoff. The age... cit. p. 36-8.
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nais e estrangeiras poderiam ser neutralizadas pela taxa de cambio
e nao podem ser computadas por si mesmas nas diferencas inter-
nacionais de custo que levam ao investimento estrangeiro ou ao
comércio internacicnal. 23

Dois trabalhos, entretanto, dedicam consideracdo explicita e
sofisticada as teorias contemporaneas de investimento direto. O
primeiro ensaio, de Kindleberger, em American business abroad,
oferece uma pesquisa clara e nao-técnica de algumas teorias alter-
nativas, dando especial atencao a Hymer, cujo trabalho explica o
investimento direto em termos de wvantagem monopolistica.
Aliver, emx um ensaio obscuro e insatisfatorio publicado também
em The international corporation, levanta algumas questdes va-
lidas sobre a suficiéncia do modelo de Hymer-Kindleberger e oferece
uma hipoicse alternativa que se apoia nas diferencas de taxas as
quais um dado fluxo de renda previsia pode ser capitalizado para
0s valores dos ativos em terinos de diferenies moedas.

O modelo de Hyner-Kindleberger decorre diretamente da obser-
vacao de que a producado de uma firma esirangeira deve, por sua
propria natureza, srcar com certos ‘“custos de distancia”, envol-
vendo conhecimento de mercado, dificuldades de comunicacao e
riscos politicos, que nao sao computados as empresas do pais. (Um
aspecto atraente do Invisiole empires, de Turner, € um conjunto
de casos sobre empresas multinacionais americanas que fracassa-
ram justamente nesses campos. Como poderia alguém adivinhar
que o sabonete Lifebuoy nao teve sucesso na Franca porque o
consumidor relacionava seu aroma a bordel ou que o Dodge Dart
nunca penetirou nc mercado espanhol porque sua propaganda, ina-
dvertidamente, ofenndeu o machismo ibérico?) Presumivelmente,
portanto, a empresa esirangeira deve contar com certos fatores,
vantajosos em termos de custos, os quais estd@o fora do alcance da
empresa nacional porque se estivessem, as empresas hacionais
teriam todas as vantagens de custos, o que dificultaria a possibi-
lidade de investimentos esfrangeiros lucrativos.

Kindleberger nos dé uma classificacao util dessas vantagens
monopolisticas, coin exemplos de cada uma: o abandono da com-
peticéo perfeita n~ mercado de bens devido, em grande parte, a
diferenciacdo da producao e a ovservancia de técnicas de comer-
cializacdo; vantagens tecnologicas, gerenciais, e financeiras resul-
tantes de um imperfeito mercado de fatores; economias internas e
externas de escala; e, finalmente, limitacoes governamentais sobre

23 Sobre este pouto veja: Aliber. In: Kindleberger. The international. ..
cit. p. 18.

2 O trabalho de Hymer faz parte de sua tese de dou’orado, que segura-
mente .deve ser o trabaiho sobre economia internacional mais c.tado,
embora nao publicado. Veja: The international operations of nationai
firms: a study of diret investinent (PH. D. Dissertation, Massachusetis
Institute of Technolcgy, 1960).
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a producao ou ingresso. » Um dos pontos mais atraentes do modelo
de Hymer-Kindleberger é o alto nivel de generalidade. Behrman,
por exemplo, insinua que o investimento dos Estados Unidos na
Franca, ap6s a guerra, foi devido em parte a “uma diferenca mar-
cante entre as empresas americanas e francesas quanto a prefe-
réncia pela liquidez, deixando o capital europeu disponivel para
investimentos em titulos. Essa constante necessidade de capital
corrente estrangeiro refletiu “certa falta de dinamismo” dos in-
dustriais franceses, que nao tiram vantagens do potencial de
investimento e do crescimento do mercado interno”. 2

Aqui, a aparente “necessidade de capital estrangeiro” pode ser
entendida como um disfarce da vantagem monopolistica de certas
empresas norte-americanas — o fato de contarem com empresarios
com pouco temor ao risco e/ou com um ‘“horizonte de oportunida-
de” mais amplo.

A teoria da vantagem monopolistica também se integra com os
dados observados com rela¢do ao grande porte das empresas mul-
tinacionais, com a estrutura oligopolistica das industrias em que
operam e com padrdes de investimentos que surgiram. Isto é mais
evidente no que se refere ao fendbmeno de cross-hauling como re-
sultado do investimento defensivo pelos oligopolistas internacionais
que tanto necessitam proteger da competicao estrangeira crescente
os mercados exportadores existentes, como também “policiar” os
mercados estrangeiros contra tal competicdo, método de diminuir
a pressdo competitiva sobre seus préprios mercados internos. ¥ A
visao do investimento direto como um processo essencialmente
competitivo e, simultaneamente, ofensivo (na busca de novos mer-
cados e maiores por¢oes dos mercados ja conquistados) e defensivo
(protegendo as posi¢des existentes) é dada, de forma bastante im-
plicita, no ensaio de Hymer e Rowthorn, Multinational corporation
and international oligopoly: the non-American challenge, incluido
em The international corporation. Em sua andilise empirica os au-
tores confirmam a relacido freqiientemente observada entre ta-

25 Kindleberger. American business... cit. p. 14.
26 Kindleberger. American business... cit.

27 Um modelo interessante de investimento direto como resultado da
crescente pressao competitiva sobre mercados exportadores, em decorrén-
cia deé mudanc¢as econémicas e tecnolégicas envolvidas na maturacio do
produto, é 0 que nos apresenta Vernon, Raymond. International investment
and international trade in the product cycle. Quarterly Journal of Econo-
mics, v. 80, n. 2, p. 190-207, May 1966. Alguns casos individuais do fenéme-
no estdo contidos nas entrevistas de Aharoni, Yair. The foreign investment
decision process. Boston, Division of Research, Graduate School of Business
Administration, Harvard University, 1966. Este trabalho, extremamente in-
teressante, ressalta as caracteristicas organizacionais da tomada de de-
cisdes gerenciais, embora dificilmente demonstre, como pretende o autor,
que a busca do lucro ndo é importante na decisdo sobre investimentos.
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manho da empresa e investimento direto, mas, contrariando a sa-
bedoria popular sobre o assunto, concluem que essas grandes em-
presas (consideradas separadamente das suas subsidiarias isoladas)
nao tendem a crescer mais rapidamente que as empresas menores.

O predominio de grandes empresas ¢ muito importante para uma
andlise do investimento direto; a competicao multinacional é um
jogo arduo e caro que nao pode ser facilmente jogado por pequenas
empresas despreparadas. Assim uma explicacao sobre a prepon-
derancia de capital dos Estados Unidos no investimento direto
repousa no tamanho relativamente grande das empresas america-
nas, resultado do crescimento da empresa nacional em um mer-
cado continental integrado como o dos Estados Unidos. 2 Hymer
e Rowthorn, no entanto, esperam que essas diferencas se atenuem
no futuro como resultados das fusbes européias e das taxas de
crescimento diferencial dos mercadcs dos Estados Unidos e da
Europa; o investimento direto e os interesses de empresas isoladas,
segundo eles, tornar-se-a0 gradualmente multinacionais e a par-
tir dessa conclusdo derivam-se (em sua analise neomarxista) al-
gumas das “contradicoes” entre interesses organizacionais e inte-
resses nacionais, que examinaremos na parte 3 deste trabalho.?

3. Eficiéncia, crescimento e bem-estar

Dificilmente sera contestado que a extensdo de grandes empresas
além das fronteiras nacionais, algumas vezes fora de controle das
politicas nacionais. tenda a produzir efeitos profundos sobre a
eficiéncia econdmica, o crescimento da capacidade de produgao e a
distribuicao de renda e de poder entre as nac¢oes envolvidas. Presu-
me-se que tais efeitos, ou a sua antecipacao, conduzirao provavel-
mente a mudanca de politica por parte dos governos, as quais

3 Esta explicacdo fcrnece uma ilustracdo da teoria de vantagem mono-
polistica segundo a qual ¢ tamanho confere certas vantagens financeiras
singulares como, por exemplo, custos mais baixos do capital tomado por
empréstimo.

33 Em The international corporation, Aliber propoe uma alternativa para
o modelo Hymer-Kindleberger, na qual o investimento estrangeiro resulta
de uma pretensa diferenca na taxa de capitalizacdo dos ganhos apresentada
em diferentes moedas. O argumento de Aliber, além de original, é bem
elaborado, mas sua complexidade exigiria uma discussao mais detalhada
do que a que podemos empreender aqui. Basta dizer que baseia-se na hi-
potese de inconsistente avaliagcdo que o mercado faz dos ganhos, que nao
chega a ser explicacao. Da forma como estd colocada, nao parecia competir
seriamente com a teoria gque combina o conceito de vantagens monopolis-
ticas com os modelos tradicionais de teoria de lccalizacdo nas quais as
tarifas, os custos de transporte e outros fatores relacionados a distancia
induzem a empresa a se localizar proxima aos mercados.
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podem afetar as relacoes entre eles. Assim sendo, problemas po-
liticos e econdmicos estdao inevitavelmente interligados.
Tentaremos, porém, examinar mais diretamente as implicacoes
econdmicas das empresas multinacionais, adiando as implicacoes
de natureza tipicamente politicas para a terceira parte, que se
segue. Adotamos esta abordagem simplesmente por convenién-
cia analitica, e nao porque sejamos favoraveis a uma separacao
absoluta entre politica e economia ou porque tenhamos uma vi-
sao, prevalecente entre os economistas, de que “instintos nacio-
nalistas” nao “devem ser levados em conta”. ® Trataremos primei-
ro da alocagdo dos recursos existentes e voltaremos entao nossa
atencdo para o problema de crescimento econdémico, examinando,
em cada caso, os efeitos sobre a eficiéncia “mundial” e sobre a
distribuicao internacional, concluindo com breves consideracoes
a respeito de algumas das prescri¢Ges politicas sugeridas, impli-
cita ou explicitamente, nos trabalhos incluidos em nossa resenha.

3.1 Efeitos sobre a eficiéncia estatistica e a distribuicdo

A origem do impacto da empresa multinacional sobre a eficiéncia
econdmica mundial, no que diz respeito a efeitos positivos bem
como aos negativos, repousa na capacidade organizacional da
grande empresa. Na hipétese de ser verdadeira a competicao per-
feita, as forcas de um mercado composto por pequenas empresas
levaria a uma alocacao internacional de fatores de produc¢ao no
sentido de seu uso mais produtivo (em termos de preferéncias do
consumidor) e a um nivelamento dos ganhos entre as diferentes
nacoées. No mundo real, de mercados visivelmente imperfeitos, tal
realocacao internacional de mao-de-obra, geréncia e tecnologia e
(em alguns casos) de capital pode-se mostrar extraordinariamen-
te dificil; a empresa multinacional promete manter uma forca
invisivel, funcionando como “reguladora de mercados” e usar sua
capacidade organizacional para deslocar os fatores produtivos —
especialmente geréncia e tecnologia — para além das fronteiras
nacionais. Em termos da teoria Hymer-Kindleberger, de investi-
mentio direto, discutida anteriormente, a tecnologia e a geréncia
tendem a ser fatores provaveis monopolisticamente mantidos pe-
las grandes empresas, de forma tal que os mercados desses fato-

30 Kindleberger. American business... cit. p. 5-6. Talvez seja irdnico que
economistas que atribuem a maxima importancia 4 soberania do consumi-
dor, quando é limitada a bens econdmicos, deixem de reconhecer a confia- -
bilidade de um modelo quando nele sdo introduzidas variaveis politicas. No
entanto, para um modelo que introduza explicitamente bens politicos, como
nacionalismo, veja Johnson, Harry G. A theoretical model of economic na-
tionalism in new and developing states. Politicul Science Quurterly, v. 80,
n. 2, p. 169-85, June 1965,
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res passam a ser altamente imperfeitos, se é que chegam a exis-
tir. A implicacgéo clara de tal afirmacao é que a eficiente alocacao
internacional dos referidos fatores pode algumas vezes ser pos-
sivel apenas atraves da extensao geografica das firmas que os
detém.

Conforme Johnson argumenta convincentemente em seu exce-
lente ensaio tedrico: The efficiency and welfare implications of
the international corporation, em The international corporation,
é incontestavelmente mais eficiente que os proprietarios difun-
dam sua tecnologia a um custo muito baixo ou quase nulo do que
ter competidores copiando inutilmente sua producao. Como ocor-
re com freqliéncia em economia, as suposicées muito tedricas séao
dificeis de ser comprovadas empiricamente, embora o crescimento
muito rapido das subsidiarias estrangeiras de firmas americanas
na Europa funcionem como sugestao do uso eficiente de recursos
em comparacao com seus competidores.3' Kindleberger, por sua
vez, em American business abroad apoéia-se fortemente em uma
analogia, ao argumentar que a eficiéncia alcancada em decor-
réncia de uma melhor alocac¢do de recursos e a distribuicdo dos
monopolios locais, que resultaram do crescimento da empresa na-
cional nos Estados Unidos no final do século estid ocorrendo agora
a nivel internacional através do desenvolvimento de empresas
multinacionais. 3

Assim como o tamanho e o poder econdémico da grande empresa
tornam possivel deslocar fatores produtivos para aumentar a
eficiéncia, tornam também possivel a restricdo ao uso de recursos
e a producao abaixo dos niveis de eficiéncia para obter lucros
monopolisticos ou oligopolisticos. Este problema é agravado pelo
fato — salientado por Kindleberger — de que o ingresso de gran-
des empresas capazes de operar a baixos custos, em mercados lo-
cais ou regionais, pequenos ou previamente restritos, provavelmen-
te tera o efeito de liquidar os monopo6lios locais; é perfeitamente
aceitavel que um numero reduzido de grandes firmas produzira
e comercializara um produto mais eficientemente — e de manei-

31 Veja Hymer & Rowthorn p. 72. Dunning. p. 147. In: Kindleberger. The
international. ., cit. Segundo Dunning, apenas aproximadamente 6% da
diferenca na taxa de crescimento das vendas entre empresas de origem
americana e firmas européias podem ser atribuidos as difereng¢as na dis-
tribuicao industrial de vendas.

32 Kindleberger. American business... cit. p. 33-5; 185-92. Kindleberger
reconhece, entretanto, em American business... que se as multinacionais
irdo “conflitar com a eficiéncia mundial, ou... operar segundo o interesse
cosmopolita de difundir tecnclogia, ou realocar capital e aumentar a com-
peticdo... vai depender, em grande parte, das politicas nacionais em re-
lacdo as corporacoes (p. 184-85). A forca da analogia é consideravelmente
enfraquecida pela habilidade dos governos nacionais em conduzir politicas
econdmicas externas independentes, particularmente em relacdao ao co-
mércio e as restricoes cambiais.
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ra mais competitiva — do que um numero muito maior de firmas
menores, detendo cada uma razoavel poder de monopélio em um
mercado muito menor. 3 Como no caso anteriormente discutido,
ha pouca evidéncia empirica da aplicabilidade geral, de modo que
escritores com tendéncias liberais e cosmopolitas, como Kindleber-
ger e Johnson, tendem a enfatizar as possibilidades de competi-
¢ao eficaz, com ou sem intervencdo publica, ao passo que 0s eco-
nomistas marxistas tendem a enfatizar os perigos do monopdlio
internacional. * Contudo, os estudos sobre o petrdleo internacio-
nal, de Penrose e Tanzer, apresentam de modo convincente, evi-
déncias dos custos de eficiéncia da empresa multinacional nesse
ramo da industria; ndo pode haver duvida de que os precos per-
maneceram muito acima e a producdo muito abaixo dos niveis
otimos, em decorréncia das restricoes & competicdo e, o que é
mais importante para a nossa finalidade, que esses efeitos restri-
tivos estiveram na dependéncia da integracdo vertical de empre-
sas além das fronteiras nacionais e ainda que nenhum arranjo
formal de cartel foi necessario para produzi-los.* Pode-se, natu-
ralmente, argumentar que a industria petrolifera apresenta um
caso extremo e particular e que a estrutura de precos oligopoli-
cos se desgastou nos anos recentes sob as pressdes competitivas
de empresas independentes, mas os governos continuario a igno-
rar os riscos inerentes ao exercicio do poder por parte do mercado
internacional. Ao mesmo tempo, nada significard a intencio de
expandir o poder do mercado com evidéncia tanto de sua existén-
cia como de seus efeitos nocivos, como o faz Magdoff. * Ninguém
estranhara que os empresarios tentem evitar a disciplina do mer-
cado, mas se 0 conseguirdo, é outro problema.

Quaisquer que sejam os efeitos gerais da empresa multinacional
sobre a eficiéncia econémica “mundial”, os efeitos de distribuic¢éo
sobre cada nacdo e grupos de interesse irdo determinar as per-
cepcoes e as reacdes dos formuladores de politicas. Realmente, os
possiveis conflitos entre eqilidade de distribuicéo e eficiéncia global
sdo provavelmente muito mais agudos no caso multinacional do
que no nacional, por duas razdes. Primeiro, dentro da maioria das
nactes hi um certo sentimento de identidade comum que permite

33 Kindleberger American business... cit. p. 187.

3 Ver Kindleberger. American business... cit. p. 187-92; Johnson. In:
Kindleberger. The international... cit. p. 54-6; e Magdoff. The age... cit.
p. 191-201. Hymer, em particular, enfatizou as perdas de eficiéncia do
oligopdlio internacional; veja Hymer, Stephen. The efficiency (contradic-
tions) of multinational corporations. American Economic Review, v. 60,
n. 2, p. 441-8, May 1970.

35 Penrose. The large... cit. caps. 5 e 6.
3¢ Magdoff. The age... cit. p. 34-40, passim.
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a cada um internalizar conceitos tais como “bem-estar nacional”
e mudancas na “rer.da nacional real” embora, para muitos paises
menos desenvolvidos, se espere demais deles. Um conceito como o
de “renda mundial real” pareceria menos util, principalmente
num contexto politicc no qual o que parece ter importancia é a
renda nacional relativa; saktemos que (freqiientemente) seu au-
mento significa que “mais” mercadorias e servicos estdo disponi-
veis internacionalmente, mas o problema mais importante consis-
te em quem os possui. A razdo disso estd relacionada com o se-
gundo ponto. Comumente ha dentro da nacao, ao menos em prin-
cipio, mecanismos fiscais de redistribuicdo que podem amenizar
o impacto das mudancas econémicas em grupos ou areas que So-
frem seus efeitos; a auséncia de tais mecanismos a nivel interna-
cional faz com que as consideracoes sobre distribuicao tornem-se
relativamente mais importantes.

Na medida em que as empresas multinacionais aumentam sua
eficiéncia econémica através de melhor alocacdo de recursos, os
ganhos podem refletir-se sobre o pais recebedor do investimento
sob a forma ds precos mais baixos, maior taxa de retorno ou maior
receita tributaria; e, como salienta Johnson, a possibilidade de
ganhos pelo pais anfitriao é especialmente grande nos casos em
que o aumento da eficiéncia decorre da difusdo da tecnologia
existente e todo o ganho aparece como renda monopdlica que, em
principio, poderia ser tributada fora do pais; ¥ néo ha, porém,
maneira de evitar que o pais que recebe o investimento se bene-
ficie de todas, ou pelo menos, de algumas dessas formas.

Precos malis baixos exigem um comportamento competitivo na
industria e de qualquer maneira beneficiardo apenas os estran-
geiros, no caso de exportacao; os pagamentos dos coeficientes ele-
vados dependem do uso intensivo de fatores internos altamente es-
pecificos e com curvas de oferta inelasticas; as receitas tributarias
dependem da integridade e sofisticacdo das autoridades do pais
anfitrido, bem como das relacdes de poder politico que governarao
as conseqiiéncias das relacoes de negociacdo nao comerciais.

Assim, é facil construir casos hipotéticos nos quais todos os
ganhos de eficiéncia sdo transferidos para o exterior sob a forma
de lucros monopolisticos e rendas. ou de precos inferiores atribui-
dos as exportacoes. Ndao ha duvida de que, na maioria dos casos,
tanto o pais recebedor como o pais investidor acumulam ganhos,
mas esta formulacdo do problema pelo menos esclarece porque
muitos paises menos desenvolvidos, especialmente aqueles que se
especializaram em atividades exportadoras de utilizacdo intensi-
va de capital, como extracdo mineral, mostram-se peio menos

37 Veja Johnson. In: Kindleberger. The international... cit. p. 41.
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céticos em relacdio ao “valor de retorno” dos investimentos dire-
tos estrangeiros nessas atividades. 3

Como ressalta Penrose, o poder econdémico para onerar um
preco monopolistico tem obtido os mesmos resultados distributi-
vos que o poder politico para impor um tributo. * A industria pe-
trolifera oferece-nos exemplo notavel de um caso no qual a renda
vem sendo sistematicamente transferida dos consumidores, dos
paises importadores de petréleo para os capitalistas proprietarios
das companhias petroliferas e também para os arrecadadores de
tributo nos paises exportadores. O resultado tem sido uma “re-
lacdo simbodlica” entre empresas petroliferas e governos, uma re-
lacdo de interesses mutuos de dependéncia quanto a restricoes ao
fornecimento e a precos altos, concomitante com uma relacgao
competitiva no que diz respeito & divisdo dos despojos. ¥ Uma mu-
danca recente nas relacoées de poder, especialmente a partir da
constituicdo da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petro-
leo (OPEP) em 1960, levou a um acentuado aumento nas quotas
de lucro sobre o petrdleo bruto, pelos paises recebedores de inves-
timentos e 4 ameaca da estabilidade da simbiose, com algumas
importantes implicacées politicas que serdo discutidas posterior-
mente. 4

O caso em que os ganhos econdmicos resultam da difusdo de
tecnologia existente apresenta alguns problemas especiais de dis-
tribuicao. Como ressalta Johnson:

“A producao e utilizacdo de conhecimentos em um sistema de
empresas privadas coloca um dilema insuperavel, do ponto de
vista da maximizacdo do bem-estar... a criacdo ou desenvolvi-
mento de novos conhecimentos produtivos requer investimento de
recursos que deve ser recompensado se é que deve haver um in-
centivo para o investimento privado na criacio de conhecimentos,
mas... uma vez criado, o0 novo conhecimento assume o carater
de bem publico, no sentido de que seu uso por uma pessoa niao

38 Para um exame do “valor de retorno” dos investimentos estrangeiros
para os paises onde eles se realizam e uma das poucas tentativas de me-
dida sistematica, veja Reynolds, Clark W. Development problems of an
export economy: the case of Chile and Cooner. In: Mamalakis, Markus,
& Reynolds. Clark W. Essays on the Chilean economy. Homewood, Ill.
Richard D. Irwin, 1965. p. 203-398.

39 Penrose. The large... cit. cap. 2.

40 E interessante gque Tanzer, talvez por razdes ideologicas, praticamente
nao atenta para o conflito de interesses entre paises menos desenvolvidos
importadores e exportadores de petroleo ou para a reciprocidade de in-
teresses entre exportadores e empresas. O que ele examina é a “simbiose”
muifo mais ténue entre as companhias petroliferas e os governos dos seus
paises de origem. Veja Tanzer. The political economy. .. cit. cap. 5, p. 252.

41 Adelman, M. A. The multinational corporation in world petroleum.
In: Kindleberger. The international... cit. p. 231-2.
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exclue sua utilizacdo por outras; assim sendo, o ponto 6timo é
alcancado quando ele se torna disponivel a todos 0s usuarlos po-
tenciais sem qualquer 6nus”.+

Isso leva o pais que recebe o investimento a pagar generosamen-
te por uma tecnologia cujo transplante custa & empresa pouco
ou nada e, 0 que é mais importante, restringe seu aproveitamento
a niveis abaixo do 6timo, do ponto de vista social, porque o obje-
tivo das empresas é gerar rendas monopolisticas necessarias ao
pagamento.

Nao se pode negar, naturalmente, que nos paises que a impor-
tam, os beneficidrios de uma nova tecnologia, devam, de certa
forma, arcar com uma parcela dos custos de sua producao real.
Nao é de se estranhar que os paises anfitridbes nao apreciem a
situacdo na qual a empresa privada monopolista determina como
esses custos devem ser rateados através de uma politica de precos
discriminatoéria. Como em outras circunstancias, o problema pode
ser particularmente agudo para os paises pequenos, de baixa ren-
da, que tém mercados demasiadamente limitados para ter impor-
tancia na decisao de investir na criacdo de conhecimentos, que
nao possuem monopolios tecnolégicos que possam produzir uma
compensacdo satisfatoria e que — por causa da insignificancia
de seu mercado — estdo em posicao de barganha relativamente
desfavoravel diante das empresas, no que diz respeito ao uso de
tributacao para captar uma parte da renda monopolistica. #

3.2 Efeitos sobre o crescimento

Os efeitos das empresas multinacionais sobre o crescimento das
economias nacionais, sem duvida alguma, superarao, a longo pra-
zo, os problemas da eficiéncia estatica e distribuicdo discutidas
acima. Seria encorajador se pudéssemos informar que os resuita-
dos nesta Aarea sao mais claros; infelizmente, contudo, parecem
ser cada vez mais problematicos.

Além do impacto causado pela melhor alocacdo de recursos €
pela competicdo sobre o crescimento, as empresas multinacionais
contribuirdo para o desenvolvimento, principalmente através do

42 Veja Johnson. In: Kindleberger. The international... cit. p. 36.
43 Johnson. In: Kindleberger. The international... cit. p. 37-8.

44 Sobre os dois primeiros pontos veja Johnson. In: Kindleberger. The
international... cit. p. 40-1. Entretanto, Johnson também salienta que a
demanda relativamente elastica de produtos que requerem emprego in-
tensivo de pesquisa em mercados de baixa renda pode apresentar, como
resultado, precos mais baixos cobrados naqueles mercados pelas empre-
sas que discriminam precos.
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aumento da oferta de recursos escassos tais como capital, tecno-
logia e capacidade gerencial. Um problema sério advém do fato
de que os fluxos de capacidade gerencial e, especialmente, de
tecnologia “pura’” sdo de dificil mensuracao, razao pela qual sio
freqiientemente considerados englobados no investimento de ca-
pital ao qual estao associados.

Fora esses problemas de mensuracao, é visivelmente dificil es-
tabelecer as relacoes causais entre determinados insumos e as ta-
xas de crescimento, o que faz com que tanto o cético como o
econometrista fiquem com um vasto campo para especulacao.

Um problema sobre o qual se discute seriamente é o do mon-
tante da transferéncia de capital liquido envolvido em qualquer
parcela de investimento direto estrangeiro: até que ponto a for-
macao de capital, por firmas estrangeiras, representa um aumento
liquido de capital nacional? Como ressalta Penrose, ao tratar da
industria petrolifera, se os lucros sdo altos em relacdo as exigén-
cias de dividendos, novos investimentos podem ser amplamente
financiados pelos lucros retidos.

“Assim, a propriedade legal... pode conduzir o incauto a su-
por que o investimento estrangeiro da empresa seja uma contri-
buicdo as economias estrangeiras, sob a forma de bens e servigos,
tornada possivel através de poupancas geradas dentro da area
geografica dos Estados Unidos... o porte do investimento estran- -
geiro nao é indicador seguro da extensdo da contribuicdo das em-
presas &s economias estrangeiras, mas sim de sua disposicao de
abster-se de repartir os lucros.”

Mesmo nos casos em que a injecdo de capital financeiro é ine-
quivocamente de origem estrangeira, pode nao se dar a trans-
feréncia real de recursos, isto é, pode haver um declinio equi-
valente e nos investimentos realizados por nacionais. ¥ Portanto,
a visdo que considera o volume da contribuicio de capital depende
em grande parte da visdo de cada um sobre o que teria ocorrido
na auséncia do investimento estrangeiro. Se, conforme Hymer-
Kindleberger, aos investidores do pais anfitrido falta a capacida-
de de arcar com o investimento; se 0s mecanismos financeiros
e a politica governamental concordam com uma transferéncia
real de recursos através de aumento das importacdes; se a for-
macédo de capital ndo é simplesmente o reinvestimento de grandes
rendas monopolisticas, a contribuicdo liquida real, em termos de
recursos, pode ser substancial. Esta é, sem duvida, a visao do
problema mais amplamente aceita. Contudo, as qualificacdes tor-

45 Penrose. The large... cit. p. 42-3.

46 Kindleberger. American business... p. 94-9, dedica especial atencdo
ao caso em que fluxos de capital e os investimentos diretos sob condicoes
de controle no mercado de capitais ocorrem como resultado das diferen-
cas existentes entre os dois paises — o de origem e o que recebe o inves-
timento — com relagdo a preferéncia pela liquidez.
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nam possivel entender como os economistas marxistas, como
Magdoff, véem o processo de investimento direto, pelo menos no
que diz respeito aos paises menos desenvolvidos — como um meio
de cobrar o “tributo financeiro”, o que impede o desenvolvimen-
to econdémico. ¥ Por certo eles tém razao em enfatizar as situa-
cOes bastante graves que existem atualmente para muitos paises
menos desenvolvidos que enfrentam o problema de débito pela
prestacdo de servicos no qual incorrem organizacoes publicas e
particulares tomadcras de empréstimos estrangeiros. 4

Uma questao importante a isto relacionada que, de forma um
tanto surpreendente, quase nao recebe atencao nos trabalhos
examinados, e por nés mencionada apenas de passagem, € a re-
lacao entre o investimento estrangeiro e a taxa de crescimento
e formacéo de capital no pais de origem. Magdoff refere-se apenas
brevemente a uma versdo severamente criticada da doutrina
marxista de excedente de capital,* e todos os autores aparente-
mente supdem que as vantagens liquidas sdo reservadas ao pais
investidor. Isso contrasta frontalmente com o que estd registrado
em relacdo aos custos que o investimento estrangeiro no século
XIX e inicio do século XX " representaram para a economia bri-
tanica, e pode ser atribuido, sem duvida, & visdo de que se o in-
vestimento estrangeiro € essencialmente uma difusdo da tecno-
logia disponivel no estrangeiro, pode propiciar o retorno para o
investimento interno sob a forma de criacdo de conhecimentos e
portanto, complementa-lo, e ndo competir com ele. Entretanto,
nos casos em que a empresa multinacional explora internacional-
mente as oportunidades de investimento apenas dentro do seu

47 Magdoff. The age... cit. p. 193.

4% Ver Magdoff. The age. .. cit. p. 198-9; e Tanzer. The political economy. ..
cit. cap. 20. Entretanto, nio é verdade, como Magdoff parece sugerir, que
todo o excedente da renda do investimento repatriado sobre a entrada li-
quida de capital constitua um peso para o pais que tomou o capital empres-
tado. Uma vez que esta é exatamente a situacfo implicita em qualquer em-
préstimo, isto implicaria que todo empréstimo deve ser iraprodutivo para
quem toma. A comparacao feita por Magdoff sobre essas duas magnitudes
é, portanto, um tanto iluséria.

49 “Para a comunidade dos negoécios, e para o sistema empresarial como
um todo, o que interessa € que a opc¢ao de investimento estrangeiro (e
comércio estrangeiro) deve continuar a existir.” Magdoff. The age... cit.
p. 20. (grifado, no original.)

50 Veja Jenkes, Leland H. The migration of British capital to 1875. New
York, Alfred A. Knopf. 1972; e Cairncross, Alexander K. Home and foreign
investment 1870-1913; studies in capital accumulation. Cambridge, Cam-
bridge University Press, 1953. O problema em questdo consiste em saber
até que ponto o crescimento muito lento da produtividade britinica nos
anos que antecederam a I Guerra Mundial pode ser atribuido & insuficiente
intensidade de capital, especialmente nas industrias novas e de alta pro-
dutividade, e a comparacao entre estes e os pesados investimentos no es-
trangeiro.
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ramo industrial (que é provavelmente o caso normal) é perfei-
tamente possivel que o resultado, tanto para o pais investidor
como para o mundo como um todo, seja inferior ao que se obteria
caso as poupancas fossem retidas no pais e aplicadas em seu
mercado interno de capitais.

Mesmo quando a realocacao internacional do capital pela em-
presa resulta em indiscutivel aumento de produtividade do ponto
de vista da economia mundial, a distribuicao de investimento re-
sultante serd provavelmente muito diferente da que poderia ser
considerada dJtima dentro de certas perspectivas nacionais ' para
as quais poderiam ser orientados varios planos e politicas econé-
micas do pais. E provavel que as queixas de que as empresas mul-
tinacionais “interferem” no investimento nacional e nos objetivos
de crescimento sejam governadas pela importancia relativa atri-
buida a objetivos econdmicos versus objetivos politicos e as pers-
pectivas mundiais como opostas as perspectivas mais estritamente
nacionais. Um dos autores aqui considerados, Kindleberger, é o
mais ferrenho advogado da perspectiva econdmico-cosmopolita.
Behrman e Tugendhat talvez tendam um pouco mais para inte-
resses nacionais e néao econémicos, ao passo que Magdoff e Tanzer
parecem ver o “interesse cosmopolita” como mera racionalizacio
de capitalismo internacional no qual o forte tira proveito do fra-
co. Sobre este problema a economia, provavelmente, tem pouca
contribuicao a dar, mas algumas de suas implicacgoes politicas sao
exploradas mais adiante na parte 3.

Podemos agora voltar-nos para os efeitos das empresas multi-
nacionais sobre a velocidade do progresso técnico e, portanto, so-
bre o crescimento econémico. Conforme Johnson indica, as re-
compensas que os investidores privados poderao ter com a criacéo
de conhecimento dependerdo do tamanho do mercado.? Ha
portanto, uma forte suposicao tedrica de que a expansao das gran-
des empresas multinacionais, seja através da aquisicao, fusdo ou
novos investimentos, elevard a taxa de retorno para despesas de
pesquisa e desenvolvimento aumentando, assim, a taxa de cres-
cimento. Isto é pouco mais que uma aplicacdo da tradicional de-
fesa, schumpeteriana do capitalismo monopolista como maquina

51 Isto resultard simplesmente de uma divergéncia entre os custos de
cportunidade de um investimento considerado do ponto de vista nacional
(por exemplo, uma empresa nacional ou a autoridade de planejamento) e
internacional, por meio de uma empresa multinacional. Ndo deve ser con-
fundido com uma visao ingénua como a de Tanzer, por exemplo, em The
political economy. .. cit. p. 34, de que a ineficiéncia dos investimentos na-
cionais decorre da “énfase atribuida pelas firmas aos lucros imediatos e
altos e ndo aos lucros menores e de longo prazo que, agregados, podem
ser consideravelmente maiores”. Esta afirmacido decorre de um simples
entendimento deformado da fung¢fo da taxa de desconto como medida do
custo de oportunidade de capital.

52 Veja Johnson. In: Kindleberger. The international... cit. p. 38.
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de progresso. Entretanto, além disso, a empresa multinacional
pode ser capaz de chegar a uma distribuicdo mais eficiente das
varias atividades envolvidas na criacdo de conhecimento. Quando
as firmas nacionais possuem o monopoélio do conhecimento, a
localizacéo da producdo de conhecimentos sera governada por fa-
tores (tais como a dimensdo do mercado nacional) que determi-
naram a lucratividade da exploracdo do conhecimento — um fato
que pode explicar a alegada “superioridade tecnoldgica” ame-
ricana. >3

Uma empresa verdadeiramente multinacional, na auséncia de
interferéncia governamental, ndo seria compelida dessa forma e
poderia, em prineipio, assegurar a cada pais no qual operasse a
obtencdo de sua tecnologia de forma mais eficiente, fosse “im-
portando produtos da tecnologia... importando know-how tecno-
légico e produzindo artigos que o incorporassem... ou produzin-
do seu proprio know-how tecnologico”.3* Na verdade sugere-nos
a teoria econdmica que a estrutura industrial mais propicia a
uma taxa internacional de eficiente criacao de conhecimento se-
ria um simples monopolio mundial discriminador de precos, uma
vez que tal firma incorporaria todo o lucro social da producgdo e
do uso do novo conhecimento. Porém, fazer simplesmente tal
afirmacéo significa enfatizar os conflitos entre eficiéncia interna-
cional, por um lado, e consideracgdes distributivas e objetivos na-
cionais nao-econdémicos, por outro. Conforme insiste Berhman, “a
empresa multinacional nao pode reduzir tensdoes mediante a mera
colaboracao de suas atividades de pesquisa no estrangeiro; a au-
séncia de propriedade e de controle nacional tornar-se-4 prova-
velmente uma fonte de tensdes ainda mais séria”.®>

Embora as atividades de pesquisa possam ser de suprema im-
portancia para os paises industrializados, um problema de es-
pecial significacdo para as economias menos desenvolvidas é a
“adequalidade (em termos de qualidade (?) de fatores) de trans-
plantes tecnolégicos de paises adiantados através da empresa mul-
tinacional; mais uma vez, ha possibilidade de conflitos entre in-
teresses nacionais e¢ cosmopolitas. Johnson salienta, com muita
correcao, que:
‘presumivelmente é mais barato transplantar uma tecnologia ja
conhecida para um ambiente diferente ao qual ela ndo é inteira-
mente adequada, pagando alguns custos extras em termos de
eficiéncia mais baixa, do oue desenvolver uma nova tecnologia
mais adequada a esse ambiente; se nao fosse assim as empresas

53 Johnson. In: Kindleberger. The international... cit. p. 38.

W

4 Veja Dunning. In: Kindleberger. The international.. cit. p. 157.

w

5 Behrman. Nationai interests... cit. p. 67.
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nao adotariam essa pratica e niao haveria investimentos estran-
geiros diretos’.’” 5%

Nao ha razdo, entretanto, para acreditar que esta estratégia,
que minimiza os custos privados das firmas e “universaliza” os
custos sociais, minimizara também os custos sociais nacionais, se
a empresa estiver recebendo lucros monopolistas sobre a tecnolo-
gia, o que provavelmente estara ocorrendo. Nesses casos pode ser
desejavel, do ponto de vista nacional, ‘“desperdicar” os recursos ne-
cessarios para produzir uma tecnologia mais apropriada (por
exemplo, utilizacao de mao-de-obra) ou mesmo, em casos extre-
mos, copiar uma tecnologia inadequada — quando essa tecnolo-
gia trouxer algum retorno para a economia nacional. Pode entao
ocorrer que a propriedade € o ccntrole nacional das atividades
que produzem conhecimento sejam economicamente mais im-
portantes para os paises menos desenvolvidos do que para os de-
senvolvidos. Nao queremos dizer com isto que os custos da pro-
ducdo nacional de tecnologia serdo freqlentemente mais altos,
podendo ainda, superar os beneficios da propriedade nacional.

Embora nenhum dos trabalhos aqui considerados tente qual-
quer investigacao empirica sistematica das relacdes entre investi-
mento estrangeiro direto e crescimento nacional, o ensaio de
Dunning, Technology, United States investments, and European
economic growth, em The international corporation, apresenta al-
guns dados macroecondmicos rudimentares e contém um breve co-
mentario sobre “recente trabalho empirico. Pode ser encontrada
uma correlacao surpreendentemente alta entre as taxas de cresci-
mento nacional e as “fontes residuais de crescimento” a que se
refere Edward F. Denison, ¥ e a taxa de crescimento da parcela de
capital americano nas economias européias, entretanto, como
Dunning salienta, isto n@o implica qualquer relacao causal. >
Realmente, o papel relativamente pequeno desempenhado pelo ca-
pital estrangeiro na maioria dessas economias, bem como a ausén-
cia de correlacoes significativas entre crescimento nacional e ta-
manho absoluto da parcela de capital americano ou sua partici-
pacao na formacao de capital bruto, poderia levar a supor que
que crescimento produz o investimento estrangeiro e nao vice-
versa. ¥ Contudo, Dunning argumenta que a grande concentragio
de investimentos americanos em industrias de pesquisa intensiva
ou em industrias sujeitas a economias de escala e com alta elas-

56 Veja Johnson. In: Kindleberger. The international... cit. p. 41.

57 Veja Denison, Edward F. Why growth rates differ: postwar experience
in nine western countries. Washington, Brookings Institution, 1967, cap. 20.

58 Veja Dunning. In: Kindleberger. The international... cit. p. 142, 143 e
152.

59 Dunning. In: Kindleberger. The international... cit. p. 154.
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ticidade — renda de demanda fornece evidéncias de um forte
“impacto tecnolégico” no qual as altas taxas de investimento e
nova tecnologia reforcam-se mutuamente, estimulando o cresci-
raento. Continuando seu trabalho, tenta esbocar algumas estraté-
gias alternativas para aumentar os beneficios liquidos do investi-
mento direto para o pais anfitrido.

3.3 Prescrigbes politicas

A vista dos problemas substanciais que a empresa multinacionai
pode trazer, com seus beneficios, para o pais que a acolhe e & luz
dos conflitos prevalecentes enfre interesses nacionais e objetivos
ccondmicos da empresa multinacional (que freqlientemente pro-
moverao crescimento e eficiéncia em termos mundiais), o que re-
comendam nossos autores, em termos de politicas, especialmente
vara os paises anfitrides? A consideracao mais sistematica com re-
lacdo ao problema € a de Behrman, que, mais do que os outros au-
tores nao-marxistas, insiste no conflito fundamental entre objeti-
vos da empresa e 0s do pais em que ela opera:

“A empresa multinacional nao é capaz de suavizar as pressoes so-
L.re conirole, competicao e o hiato tecnolégico sem modificacdo
radical de sua natureza... Se os governos dos paises recevedores
¢o investimento desejam alterar o comportamento da empresa, te-
130 de fazé-lo através de acdo muito positiva de sua parte — ou
através de regulamentagao ou de ameaca de slguma acao. %

Ele discute detalhadamente trés politicas alternativas (que nfo
a0 mutuamente exclusivas) : restricdes do governo nacional sobre
investimento e ou atividades da empresa; politicas de fortalecimen-
{0 da industria nacional; e acordos intergovernamentais. Para cada
um, ele aponta alguns usos € consideraveis dificuldades, embora,
como observamos, a menor ainda nao seja a impossibilidade de
estimar exatamente custos e beneficios dos investimenfos diretos
utilizando as inforinacoes disponiveis. Talvez sirva de consolo dizer
gue o assunto, na verdade, é extremamente complexo; contudo, a
arande complexidade e o ceticismo da abordagem de Behrman séo
instrutivas, quando comparados com as posi¢coes mais descompro-
mnetidas assumidas por aiguns dos outros autores.

Tanzer, por exemplo, advoga o controle nacional e a proprieda-
rle publica do refino, producdo e exploracdo do petroleo, especial-
mente a Ultima que, segundo ele, deve ser incansavelmente perse-
guida devido ao “capital a ser liberado na forma de Oleo cru...
igual a renda e lucros monopolistas. .. mantidos pela escassez ar-
tificial”. ¢ Em parte alguma sugere que seja precisamente o fu-
turo dessa escassez artificial que seja colocada em questdo pelos

0 Behrman. National interests... cit. p. 130.

ti  Tanzer. The political economy... cit. p. 135.
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recentes desenvolvimentos na industria; paises com poucas pers-
pectivas de descobrir reservas petroliferas a custos realmente bai-
x0s5 aceitarao as consideracoes de Tanzer se quiserem arcar com as
conseqiiéncias. De forma semelhante, em seu entusiasmo para
demonstrar a alta taxa de “retorno social do investimento publi-
co” na exploracdo de petrdleo no México, ele esquece que o custo
de oportunidade deve ser medido em termos marginais, desde que
aproximadamente a metade dos retornos da explorag¢ido privada
estrangeira teria sido incorporada a economia mexicana sob a for-
ma de receita tributaria, sem qualquer investimento nacional, o
retorno do investimento privado é, de fato, aproximadamente g
metade dos 28 a 35% que ele calcula — uma taxa razoavel de re-
torno mas que nao chega a merecer comentarios. 2

No outro extremo, economistas liberais como Kindleberger e, es-
pecialmente, Johnson, sao quase intransigentes em suas restricoes
ao investimento direto. Isto resulta, em parte, da intolerancia com
relacdo & irrelevancia de alguns argumentos em favor das restri-
¢oes. Ha normalmente uma forma (teérica) simples de sugerir po-
liticas “Otimas” de maneiras diferentes: sistemas tributarios mais
justos, politicas antitruste mais agressivas, eliminacdo dos contro-
les sobre comércio e cAmbio, restauracao de uma taxa de cambio
de equilibrio, etc. E valido, sem duvida, lembrar esse fato, preci-
samente porque a procura de tais politicas é relativamente rara;
insistir, porém, na busca do “6timo” pode significar perder de
vista escolhas viaveis. O ensaio de Diaz Alejandro, Direct foreign
investment in Latin America complementa muito bem a teoria
do “6timo”, pois fornece uma cuidadosa analise das formas pelas
quais “os investidores estrangeiros séo especialmente indicados para
a pesca lucrativa nas aguas agitadas das economias latino-ame-
ricanas, que buscam apenas o satisfatério.” ¢ Se se reconhece a
necessidade de situacoes ‘‘satisfatorias”, a certeza de lucros li-
quidos sobre o investimento direto e os argumentos contrarios
as restricoes tornam-se muito menos convincentes. O capital
pode ser mal aplicado, especialmente através da multiplicacao
dos meios de producdo ndo-econdmicos em industrias incipientes
sujeitas a pressdo da competicio oligopolista internacional; pode
haver perda de capital quando seu preco se torna artificialmente
baixo; os custos podem tornar-se muito altos em decorréncia de
mercados nao desenvolvidos, com baixa capacidade de transformar
recursos internos em divisas; e as taxas de exploracao dos recur-
sos naturais podem estar muito distantes das taxas sociais
otimas. ¢

62 Tanzer. The political economy. .. cit. cap. 22.

63 Veja Diaz, Alejandro. Direct foreign investment in Latin America. In:
Kindleberger. The international, .. cit. p. 327.

6¢ Diaz. In: Kindleberger. The international--. cit. passim.
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No entanto, uma razdo adicional pela qual a maioria dos eco-
nomistas liberais se opde a interferéncia no mercado esta ligada
a suposicao implicita (que pode ser resultante da falta de conteu-
do politico nos modelos tedricos) de que o poder de barganha en-
tre agentes econdmicos em situacoes de monopolio bilateral é, de
certa forma, ‘“igual”. Assim, embora Johnson reconheca que as
implicacées distributivas da empresa multinacional dependam
quase totalmente da partilha das rendas monopolistas entre a
empresa e 0 pals em que opera, parece que ainda somos pratica-
mente agnodsticos no que se refere aos fatores que determinam tal
distribuicdo. Além disso, em um contexto de barganhas, conside-
ramos muito ingénuo argumentar, como Johnson, “que se a aqui-
sicao de firmas nacionais for proibida, a entrada de capital es-
trangeiro através ce novas formulas provavelmente representara
perda de capital rara as empresas nacionais, caso o investidor
estrangeiro pretenda competir vigorosamente, pois a entrada de
capital através da compra de empresas nacionais que exige o pa-
gamenio de um preco, do ponto de vista dos proprietarios, maior
que o valor capitelizado dos lucros gue espera alcancar sob a
administracido existente, d4 a esses proprietarios o valor capitali-
zado de uma parcela dos lucros que a empresa estrangeira espera
auferir mediante aplicacdo de sua tecnoiogia mais avancada.” ¢

Isto implicaria em que as perdas prospectivas de capital naoc
encontrasse de forma alguma na deferminaciao do preco de com-
pra ao passo que, na pratica, esperar-se-ia que tais relagdes de
poder econdmico fossem capitalizadas.

Deve-se dizer, por fim, que ha realmente um problema quanto
a adequacéo positiva ou normativa de modelos que supéem um
“comportamento econdomico racional” para tratar de situacdes nas
quais estao envolvidas relacoes de poder e particularmente rela-
¢Oes de poder a nivel de nacdes. Assim como as criangas demons-
tram uma acentuada relutancia em se submeter as forcas superio-
res dos adultos, mesmo sabendo que receberdo castigo pela deso-
bediéncia, os adultos (nos quais se incluem os economistas) pare-
cem nao querer submeter-se & discriminacdo de preco, mesmo
quando lhes é minucicsamente explicado que ela é o resultado
inevitavel de sua incapacidade e do alto custo de oportunidade
do comportamento alternativo. Nao seria surpresa para nos se
assim procedessem as nacoes, cujos lideres podem considerar que
as recompensas da ‘“‘irracionalidade” sdao muito maiores. De fato
como sugerem tralalhos recentes que tratam do assunto, de uma
perspectiva politica de melhoria da posicao da negociacao, pode
ser muito racional para um agente economicamente fraco com-
portar-se ‘“irracionalmente”, em termos estritamente econémi-

¢ Veja Johnson. In Kindieberger. The international... cit. p. 55-6.
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cos. % Além do mais, consideragdes politicas nacionais podem pres-
crever um comportamento que nao seja “6timo” do ponto de vista
econdémico. Como ressaltou Walter Gordon, do Canadd, ‘“ha fato-
res importantes — muito mais importantes — do que os econé-
micos”. ¢ Ele esta errado, sem duvida, mas é para esses fatores
que voltaremos agora a nossa preocupacao.

4. A empresa multinacional e a politica internacional

Foram os economistas os primeiros a estudar a empresa multina-
cional a partir de uma andlise sistematica. Os cientistas politi-
cos custaram a perceber que suas descricdes das relacoes inter-
nacionais em termos de poder, uso da forc¢a, busca de seguranca e
status eram de certa forma inadequadas na medida em que nao
conseguiam abranger o papel cada vez mais importante das ati-
vidades e relacoes econdmicas na politica mundial. Enquanto a
politica internacional foi vista como um esforco politico-militar
entre dois blocos opostos, representativos de sistemas sociais di-
ferentes, nao foi sentida a necessidade de devotar atencao as tran-
sacoes econdmicas globais, exceto até o ponto em que fossem re-
levantes para tal esforco. Nesse meio tempo, a empresa multina-
cional prosperava no Ocidente e suas subsidiarias nao recebiam a
adequada atencdo por parte dos profissionais da ciéncia politica.
Disso decorre, em parte, o fato de apenas recentemente terem sido
cuidadosamente examinados os aspectos politicos das empresas
multinacionais.

Do ponto de vista da politica internacional, dois problemas pa-
recem cruciais: 1. de que maneira as atividades das empresas
multinacionais afetam o poder relativo das nacdes e, portanto,
suas relacoes de dependéncia e interdependéncia?; e 2. de que
forma as empresas multinacionais afetam a politica das nacoes,
influenciando as atitudes dos agentes do governo ou agindo como
catalizadoras do conflito entre as nacgées? Da perspectiva de uma
emergente politica transnacional, ¥ pode-se perguntar, ainda,

66 Os melhores exemplos do que se escreveu scbre isto sdo os trabalhos
de Thomas C. Schelling, que focaliza os problemas estratégicos, mas os
argumentos sobre barganha, com base na teoria de oligopdlio e também
na teoria dos jogos, sao de interesse mais geral. Veja, desse autor, The
strategy of conflict, London, Oxford University Press, 1960; e Arms and
influence. New Haven, Conn., Yale University Press, 1966.

67 Citado em Berhman. National interests.. cit. p. 144.

68  Para uma explicacdo sobre “relacdes transnaciondis” em contraste com
as politicas entre nacdes, veja a introducao e a conclusio, em Keohane,
Robert O. & Nye, Jr., Joseph S. eds. Transnational relations and world
politics. Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1972. Este volume
apareceu primeiramente como edicdo especial de International Organization,
v. 25, n. 3, Summer 1971. Veja também: Kaiser, Karl. Transnational politics:
toward a theory of multinational politics. International Organization, v. 25,
n. 4, p. 790-817, Autumn 1971.
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quais as expectativas de que as empresas multinacionais passem
a constituir novos centros de poder, reduzindo drasticamente a
autonomia efetiva de determinadas nacbes do sistema e criando
amplas e politicamente significativas areas de atividades néao con-
troladas por qualquer governo, quer de ambito nacional ou inter-
hacional. Uma vez que retornaremos a esses problemas oportuna-
mente, vamo-nos deter primeiramente na questdo de empresas
nacionais e poder estatal.

John Burton definiu poder em termos da habilidade de que dis-
pée um agente para nao ter de adaptar-se a mudancas — em
outras palavras, da faculdade de, através do controle do ambien-
te, forcar os outros a se adaptarem. ® Dentro dessa definicao, o
poder nao implica apenas a capacidade de influenciar os outros;
envolve ainda a habilidade de ignorar seus interesses e suas rea-
¢oes. Assim, o poder dos Estados Unidos, em confronto com paises
menos desenvolvidos, é ilustrado n&o somente pela habilidade
americana de ocasionalmente influenciar de modo direto as po-
liticas desses paises, mas também da capacidade americana de
forca-los a assumir alguns dos deficits do balanco de pagamentos
norte-americano através da imposicdo de sobretaxas. O fato de que
o governo americano possa nao ter desejado atingir o México ou
as Filipinas pela iraposicdo de sobretaxas, apenas reforca o argu-
mento: Estados poderosos, atendendo a seus préprios interesses,
tém formas de impor custos aos outros através de politicas, o que
nao acontece (mas pode acontecer) com os Estados mais fracos.
O problema dos efeitos das empresas multinacionais sobre o po-
der estatal consiste, portanto, em saber como essas empresas afe-
tam a capacidade das nacoes para controlar seu ambiente e para
suportar o encargo de adaptacdo a mudanca.

Sobre esse problema os comentarios de Magdoff sio os de maior
alcance, Ele afirma que as empresas mulfinacionais com sede nos
Estados Unidos sao instrumentos decisivos do imperialismo ame-
ricano, que se difunde tanto através do governo como das empre-
cas. A manutencdo de um sistema capitalista de mercado, longe
de ser normativamente neutra ou benéfica para todos os paises,
provoca o predominio dos Estados Unidos & custa dos paises me-
nores e menos desenvolvidos:

“As cadeias de dependéncia podem ser manipuladas por meios po-
liticos, financeiros e militeres dos centros do império com a aju-
da dos fuzileiros, das bases militares, do suborno, das operacdes da
CIA, das manobras financeiras e outras. Porém, a base material
desta dependéncia é uma estrutura industrial e financeira que,

¢ Burton, John W. Systems, states, diplomacy and rules. Cambridge,
Cambridge University Press, 1968. p. 19-30.
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através das chamadas operacdes normais do mercado, reproduz
as condicoes de dependéncias econdmicas.” 7

Para Magdoff este “novo imperialismo” resulta, em grande par-
te, da dependéncia — tanto das gigantescas corporacées ameri-
canas quanto dos Estados Unidos como um todo — em termos de
matérias-primas oriundas do mundo menos desenvolvido. A po-
litica dos Estados Unidos é, portanto, conscientemente dirigida
para o confrole das fontes de matérias-primas a fim de minimi-
zar os riscos resultantes daquela dependéncia; para Magdoff, esse
imperativo econdmico, mais do que os temores da Unido das Re-
publicas Socialistas Soviéticas ou da Republica Popular da China
(China Comunista) no campo da seguranca, é a razdo do sistema
americano de forcas armadas e bases militares avancadas.

Nossas preocupacdes, no entanto, nao reside nas causas do
comportamento das empresas ou do governo americano ou na
alegada dependéncia da economia dos Estados Unidos em rela-
¢ao aos paises menos desenvolvidos; 7' reside muito mais nos efei-
tos da ‘“estrutura financeira e industrial”, sediada nos Estados
Unidos, sobre o poder americano e dos demais paises. Como foi

7

dito na parte 2 deste trabalho, nao é 6bvio que as nacoes consi-
gam extrair grandes beneficios econémicos — e indiretamente po-
liticos — dos investimentos diretos realizados no estrangeiro por
empresas que antes operavam apenas no mercado interno. Como
sugerimos anteriormente, o problema dos efeitos diretos sobre o

70 Magdoff. The age... cit. p. 198.

71 Em sua contribuicho na obra The internalional corporation, Waltz
argumenta que os Estados Unidos nao sdo dependentes, em extensao po-
liticamente significativa, das fontes externas de fornecimento de recursos
porque: 1. esses recursos, embora importados, lhes sdo assegurados (Canada
e América Latina); 2. se sio muitos os fornecedores, é pequena a possibi-
lidade de todos se recusarem ou nio terem condicdes de fornecer os mate-
riais solicitados; 3. os Estados Unidos mantém estoques de reserva de
materiais estratégicos; e 4. as novas tecnologias, especialmente em época
de emergéncia, podem substituir certas matérias-primas importadas (p.
211-2). Este argumento consegue levantar importantes objecoes ao ponto
de vista de Magdoff, embora, como o0 proprio argumento de Magdoff ca-
re¢ca de uma analise precisa ou mesmo de estimativas de ordem de gran-
deza referentes aos custos de autarquia. O debate esta iniciado, mas es-
tamos ainda apenas na fase das afirmacodes, sem fundamentos em dados
concretos. A melhor andlise realizada sobre interdependéncia, ainda que
baseada em paises industrializados, € o livro de Cooper, Richard. The eco-
nomics of interdependence: economic policy in the Atlantic community.
New York, McGraw-Hill Book Co., for the Council on Foreign Relations,
1968 (Atlantic Policy Series). Cooper define “interdependéncia” em termos
de restricoes sobre a autonomia em dado sistema de relacoes entre nacées:
ele indaga sobre as dificuldades enfrentadas para agir independentemente
(que pode ser a questio operacional mais relevante) enquanto Waltz indaga
sobre os custos que resultariam da autonomia se esta, de alguma forma,
fosse conseguida. As duas defini¢bes levam os autores a conclusdes muito
diferentes.
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poder politico também é um pouco mais complexo do que Magdoff
deixa entrever.

E claro que a existéncia de empresas multinacionais d& aos go-
vernos das nacdes em que tém sede, alguns significativos canais
de influéncia sobre as sociedades em que essas empresas operam.
O exame dos controles dos investimentos dos Estados Unidos no
estrangeiro e de seu impacto sobre outros paises do Atlantico Nor-
te, feito por Behrman, mostra que esses canais de influéncia séo
realmente criados pelas empresas multinacionais que operam na-
quela area:

“Quanto & empresa multinacional dos Estados Unidos, a imposicao
de controles de capital pelo governo americano desafia a soberania
do pais importador de capital guer retardando seu crescimento
econdmico que, de outra forma, teria tido um afluxo de capitais,
quer evitando ou reduzindo a reaplicacdo dos lucros pelas filiais,
alterando, dessa forma, a projecao do investimento no pais em que
este se realiza... A empresa multinacional americana tornou-se
clara e indubitavelmente um instrumento de politica econdmica
externa. Sua existéncia fornece os meios pelos quais a agio unila-
teral dos Estados Unidos é transferida para os paises onde elas
operam, através de suas filiais. A existéncia desse canal na econo-
mia do pais que a recebe cria inevitavelmente problemas diploma-
ticos entre os dois governos, entre 0os quais se coloca a empresa.” 72

Como ressaita Behrman, os Estados Unidos usaram as empresas
multinacionais norte-americanas como instrumentos de politica ex-
terna em intimeros casos: evilando que a IBM francesa vendesse
ao governo francés computadores para seu programa nuclear; proi-
bindo a Ford Motor Company da Africa do Sul de construir cami-
nhoes blindados para o governo sul-africano; e evitando que varias
empresas americanas no Canada exportassem para a China Comu-
nista. Recentemente, filiais de algumas empresas americanas no
Canada tentaram congelar os salarios de seus empregados, ale-
gando que os controles de precos e salarios estabelecidos pela admi-
nistracao de Nixon proibiam a concessio de aumentos previstos nos
contratos em vigor; esse fato provocou, naturalmente, forte reacao
por parte do governo canadense.’ Por algum tempo a empresa
multinacional tem estendido o longo braco de Tio Sam, propician-
do condicOes para que o Departamento de Justica dos Estados

72 Berhman. National interests... cit. p. 98.

73 Sunday Times, London, p. 49, Sept. 12, 1971. A noticia menciona espe-
cialmente a Chrysler do Canada e a Douglas Aircraft Corporation, que nao
foram autorizadas a conceder aumentos salariais durante o congelamento
de precos e salarios determinados por Nixon. Para uma endiise bastante
polémica, mas brilhante, das relacoes econdmicas entre Estados Unidos e
Canadai, do ponto de vista canadense nacionalista de esquerda, ver Levitt,
Kari. Silent surrender- the multinational corporation in Canada. Toronto,
MacMillan of Canada, 1970.
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Unidos aplique sua politica antitruste em bases extraterritoriais.
Segundo Behrman, as empresas multinacionais americanas “cum-
prirdo, em geral, as exigéncias das altas autoridades governamen-
tais, mesmo quando néo baseadas nos estatutos, para evitar que as
filiais (mesmo quando a participacdo € minoritaria) realizem tran-
sac6es ndo-coerentes com a politica dos Estados Unidos.” 7

As empresas multinacionais também tém sido usadas para es-
tender a influéncia americana as areas menos desenvolvidas, con-
forme Tanzer ressalta em seu longo relato sobre as relacoes da
India com as empresas petroliferas internacionais. Os Estados Uni-
dos, aparentemente, pressionaram o governo indiano, em 1965-66,
para que permitisse a extensio das atividades das empresas pri-
vadas & industria de fertilizantes, embora as empresas multina-
cionais americanas que 14 operavam parecessem ter sido mais a
razao da pressiao do que a fonte de influéncia. Penrose relata como,
no campo do petrdleo internacional, o governo dos Estados Unidos
tem usado as empresas multinacionais para ampliar sua influéncia
sobre os outros governos:

“O controle sobre filiais em paises estrangeiros tem sido usado para
exercer pressoes econdémicas com fins politicos. H4 numerosos re-
gistros de tais pressoes orientadas por motivacdes politicas surgi-
das das dificuldades entre os Estados Unidos e Cuba. Para dar um
exemplo, uma companhia petrolifera americana no Japao (Caltex)
recusou-se a fornecer dleo lubrificante a um navio inglés ancorado
em porto japonés, porque, fretado pela Russia, transportava acucar
cubano para a Sibéria. Evidentemente, se a industria de 6leos lu-
brificantes de um pais é controlada por empresas estrangeiras que
discriminam os fregueses em funcao das desavencas politicas de
seu pais de origem e ndo levam em conta se as politicas do pais
em que operam coincidem com aquelas, o governo desse pais tem
motivos para se preocupar.” 7

De modo geral, embora os paises desenvolvidos, tanto quanto os
menos desenvolvidos, estejam sujeitos a pressoes semelhantes e
tentativas de influéncia, os menos desenvolvidos podem ser menos
capazes de aceitar tal situacdo — em parte porque sua pobreza e
fraqueza podem forc¢é-los a sucumbir mais facilmente as pressoes
e em parte pela presenca de um intenso nacionalismo e da fre-
qiiente fragilidade de suas estruturas politicas, que podem tornar
tais governos menos capazes de tolerar derrotas publicas.

Contudo, quando uma empresa multinacional investe significati-
vamente em um pais relativamente pequeno ou menos desenvolvi-
do, este pode adquirir vantagens, em termos de negociacoes, assim
como obrigacoes, particularmente se néo lhe é exigido que cumpra

74 Levitt., Silent surrender:. .. cit. p. 111-2.

75 Penrose. The large... cit. p. 269.
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as regras da “racionalidade econémica”. Uma vez realizado, os in-
vestimentos da empresa tornam-se dependentes da boa vontade do
governo e as ameacas implicitas ou explicitas de nacionalizacgio,
confisco, ou controle dos lucros podem ser instrumentos razoavel-
mente eficazes para alcancar as finalidades do pais as custas da
empresa. A provavel eficacia dependera, ao menos em parte, de
quanto se acredite nas ameacas do governo; como freqiientemente
espera-se que a nacionalizacao implique em custos econémicos, tais
ameacas s6 podem ser eficazes na medida em que 0 gOVErno possa
convencer seus adversarios de que isto ndo é racional do ponto de
vista econdémico. A “racionalidade da irracionalidade”, como colo-
cou certa vez Herman Kahn, * aplica-se as rela¢des transnacionais
tanto como as relacGes estratégicas. Contudo, um pais pequeno e
pobre certamente esta em posicio de inferioridade em relacdo aos
Estados Unidos, onde esta sediada a maioria das empresas multina-
cionais importantes e talvez em relagio a propria empresa e, na
maioria dos casos, é provavel que os beneficios especificamente po-
liticos (ao contrario dos econdmicos) resultantes da acolhida ao
investimento estrangeiro, ndo ultrapassem os custos politicos. 77
O imenso poder dos Estados Unidos constitui claramente a prin-
cipal dificuldade estrutural para a maioria dos paises que negociam
com o governo dos Estados Unidos ou com as empresas multinacio-
nais nele sediadas. Entretanto, ao tratar do problema do poder re-
lativo de barganha ou de controle sobre aspectos ambientais rele-
vantes, faz-se necessério descobrir até que ponto as disparidades
globais, existentes entre as nacoes em termos de poder politico e
econdémico refletem-se em 4reas especificas de atividade e deter-
minadas relacoes bilaterais ou multilaterais. Tudo isto é ainda mais
evidente quando o governo do pais que recebe os investimentos ne-
gocia diretamente cocm as empresas multinacionais, em vez de
fazé-lo através do governo dos Estados Unidos, ja que as empresas
podem ou nhao ter a chancela do governo. Em termos gerais, nos
ramos industriais em que as empresas sediadas nos Estados Unidos
e outros compradores defrontam-se com um unico vendedor ou um
conjunto unificado de vendedores, sua influéncia é menor do que
quando confrontados com um conjunto maior e mais competitivo
de vendedores. Do ponto de vista da teoria econdmica, isto nao é
surpreendente; no mundo contemporaneo é evidente que 0s pro-
dutores de certas matérias-primas como petroleo, ouro e diamantes,

76  Kahn, Herman. The arms race and some of its hazards. In: Arms con-
trel, disarmament, and national security. Brennan, Donald G. ed. New
York, George Braziller, 1961. cap. 5.

77 Para um estimulante argumento contra o investimento direto estran-
geiro, do ponto de vista do pais pobre onde se realiza. veja Evans, Peter 3.
National autonomy and economic development: critical perspectives on
multinational corporations in poor countries. Traducdo publicada neste
namero.
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costumam ter influéncia politica e econémica maior do que os
produtores de kens agricolas que podem ser obtidos através de
muitas e diferentes fontes de suprimento.

Fica claro que regimes nacionalistas coerentes sdo provavelmen-
te mais fortes em relagcao aos investidores estrangeiros diretos do
que 0s governos corruptos e decadentes. Como Penrose ¢ Tanzer
enfatizam, depende mais da astucia e honestidade do governo —
e da intensidade de seu desejo de promover o desenvolvimento eco-
némico, mesmo as custas de alguns privilégios seus ou das classes
de onde provém. Paises pequenos e fracos como o Ceildo podem
considerar-se impotentes mesmo que seus lideres sejam muito com-
petentes; mas para paises do porte da India ou do Brasil, ou para
aqueles que controlam recursos valiosos que nao podem ser substi-
tuidos, as politicas governamentais podem ter uma importéncia
critica. Um governo dedicado e coerente pode pelo menos evitar as
coalizoes entre empresas estrangeiras e elites nacionais — sejam
estas governamentais ou ndo — que prejudicam o interesse publi-
co e enriquecem poucos a custa de muitos. 72 A influéncia veiculada
através da empresa multinacional torna-se sem davida muito mais
facil quando o pais em questdo oferece facilidades de acesso e al-
guns de seus cidadios tornam-se aliados da causa estrangeira, do
que quando se unem para resistir as pressoes externas.

E provavel que a empresa multinacional beneficie mais os paises
poderosos do que os fracos, porque os primeiros, em geral, desfru-
tam de melhor posicdo para barganhar do que os ultimos, nio
apenas porque normalmente possuem mercados mais atraentes,
como matérias-primas; hi ainda consideracoes tipicamente politi-
cas, como insinua a andlise de Tanzer sobre a India e o Japdo.
Ap6s discutir a debilidade da India ao negociar com as empresas
petroliferas internacionais, Tanzer indaga das razfes pelas quais
ndo teria acontecido o mesmo com o Japdo. A resposta, segundo
ele, baseia-se em trés fatores cruciais:

“a) a existéncia de refinadores e distribuidores mais independen-
tes no Japao;

b) o elevado grau de familiaridade dos japoneses, especialmente a
nivel governamental, com os precos do petroleo;

¢) a grande forca econdémica e a independéncia do pais, que o ca-
pacitavam a exercer maior pressdo sobre os precos fixados pelas
empresas.” 7

78 Para um caso espantoso de desvios administrativos e corrupcio por
parte de elites locais, extraido da experiéncia do Peru no século XIX, veja
L.evin,_ Jonathan. The erpori economies: their pattern of development in
historical perspective. Cambridge, Mass.,, Harvard University Press, 1960.

79 Tanzer. The political economy... cit. p. 199.
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Em outras palavras, a forca e a sofisticacdo possibilitaram ao
Japédo negociar eficazmente com as empresas, queé por sua Vez re-
duziram os pregos do petrdleo, contribuindo, assim, para o cresci-
mento econdmico e o fortalecimento futuro. Quem é forte tem me-
lhores chances — desde que aja com sabedoria — para tornar-
se mais rico € mais poderoso; os fracos — o Ceildo, mais do que
a India, como nos mostra Penrose ¢ — sio freqlientemente forga-
dos pelas empresas, apoiadas pelo governo ou a este associadas, a
aceitar as condicbes que lhes sdo propostas. Dessa forma, podem
freqilentemente ser impedidos em suas tentativas de progresso ra-
pido em busca de desenvolvimento econémico e de autonomia po-
litica.

Concluimos, portanto, que as empresas multinacionais, a curto
prazo, tendem a aumentar o poder dos Estados Unidos, tanto em
termos de capacidade de controle dos acontecimentos, em todo o
mundo, quanto no sentido a que Burton se refere: o de serem ca-
pazes de transferir para outros o 6nus da adaptacdo & mudanca.
A autonomia dos governos dos paises em que elas investem prova-
velmente sofrerd alguma reducdo na maioria dos casos, pelo menos
a curto prazo (sem levar em consideracdo os possiveis lucros eco-
nomicos que possam aumentar o poder politico), mas de forma al-
guma os lagos de dependéncia estdo inexoravelmente atados, ou
existirdo indefinidamente. As elites fortes e nacionalistas de paises
pequenos e pobres podem manipular as empresas multinacionais
com vantagens, conforme mostram recentemente lideres de paises
com diferentes ideologias como o Chile (tanto antes como apds as
eleicdes de 1970), o Ira e a Libia. Os custos politicos provocados
pela tolerancia ao investimento direto sdo inversamente propor-
cionais & forc¢a, & autoconfianca e a sofisticacdo do regime do pais
que o recebe, embora quanto maior for o pais e mais valioso forem
seus recursos ou seus mercados para empresas estrangeiras e ou-
tras nacdes, melhor sua situacao nas negociacoes.

A par dos efeitos sobre as relacdes de poder, as empresas mul-
tinacionais afetam as politicas governamentais. Nao basta tracar
politicas para lidar com as empresas; suas atividades podem causar
conflitos com o governo, assim como entre este e o governo do
pais de origem. As empresas multinacionais podem, portanto, cau-
sar problemas de disputas que s6 podem ser resolvidos a nivel go-
vernamental.

80 Em 1963 o governo dos Estados Unidos suspendeu a ajuda externa ao
Ceilao, em face da emenda Hickenlooper, ap6s a nacionalizacio das con-
cessOes de empresas petroliferas. Isto foi feito apesar dos registros sobre a
discriminacio de precos da empresa contra o Ceildao e da oferta de paga-
mento feita pelo governo desse pais, se bem que a precos aquém dos exi-
gidos pelas firmas. Para discussio, veja Penrose. The large... cit. p.
229-30-170.
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Isto ocorreu, de certa forma, nos anos 60 nas relacoes entre Es-
tedos Unidos e Franca, conforme nos mostra Behrman; é provavel
que se torne cada vez mais importante no relacionamento entre
Estados Unidos e Canada, como vimos anteriormente. Contudo,
exemplos recentes mais dramaéaticos e de maior importancia, apre-
sentados por Tanzer, ocorreram no Ira, sob o governo de Moham-
mede Mossadegh e em Cuba, em 1960. Ap6s a nacionalizacdo da
Anglo-Iranian Oil Company, em 1951, as companhias internacio-
nais de petroleo, firmemente apoiadas pelo Reino Unido (que pos-
suia a maioria das acGes da Anglo-Iranian) e tacitamente pelos
Estados Unidos, boicotaram por dois anos o petrdleo iraniano en-
quanto a Anglo-Iranian transferia sua producdo para o Kuwaitl
e para o Iraque até que Mossadegh foi deposto com a ajuda da
CIA — Agéncia Central de Informacoes dos Estados Unidos. 3' Em
Cuba, como todos saktem, o resultado foi diferente; contudo, um
elemento critico do conflito politico entre Cuba e os Estados Uni-
dos em 1960 — e que levou & invasdo da Baia dos Porcos e &
crise dos misseis cubanos — teve origem no conflito entre Cuba e
as empresas internacionais de petroleo que 14 operavam. As em-
presas negaram-se a refinar o 6leo cru importado a baixo preco da
Unido Soviética, porque cs grandes lucros que obtinham em todo
o mundo dependiam totalmente da limitacdo oligopolistica da ofer-
ta tanto de dleo cru como de derivados, e a possibilidade de acesso
de fornecedores “externos” as refinarias ocidentais era um incen-
tivo & expansido de sua producio, ameacando toda a estrutura
mundial de precos. 2 Tal recusa levou a rapida nacionalizacdo. Em
represalia as empresas petroliferas tentaram boicotar Cuba en-
quanto as relacoes entre os dois paises continuavam a se agravar;
embora os boicotes ndo tenham tido sucesso, os danos politicos fo-
ram penosos e duradouros.

A nacionalizacdo — uso da forca, incorporada ao poder de po-
licia, para conter os alegados efeitos indesejaveis da propriedade
estrangeira ~—— é sem duvida o principal problema das relacoes

& Tanzer. The political economy... cit. p. 321-6. Para referéncias sohre
os golpes iranianos no contexto das atividades de informacdes dos Estados
Unidos e de assisténcia aos que apoiavam o Xa, veja Dulles, Allen. The
craft of intelligence. New York, New American Library, 1965. p. 205-8.

82 Tanzer defende aqui, assim como em todo o seu livro, que a acio dss
companhias petroliferas resultou do fato de que “a maior parte dos lucros
do petrdleo internacional vem do 6leo cru” (p. 329). Isto atribui um signi-
ficado econdémico, maior do que realmente existe, a transferéncia dos pre-
cos do Oleo cru e é de certa forma enganoso como descricao da fonte de
lucros do petrdleo. Como Penrose cautelosamente ressalta, as rendas oligo-
polisticas aumentam a operacio total e dependem da supressio da compe-
ticao em todos os niveis da producio, razao pela qual a integracao vertical
€ um instrumento essencial para o contro'e da estrutura de precos na
auséncia de disposicoes formais (e ilegais) de cartel. Para um exame do
assunto veja Penrose. The large... cit. cap. 5 e 6.
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entre a empresa e 0 pais em que opera, constituindo em areas como
a América Latina, a causa de sérios problemas para a politica ex-
terna dos Estados Unidos. Os governos costumam ver o nacionalis-
mo como um bem publico. Desejam o desenvolvimento da autono-
mia e autoridade nacional, mesmo guando isto representa inefi-
ciéncia econémica. Podem também acreditar que a nacionalizacao
sera eficiente, do ponto de vista econdmico, mas ndo & provavel
que esta crenca motive suas acoes mais do que 0 nacionalismo.
Observagdes como essas sao sobejamente conhecidas; o mais im-
portante para nds sio os efeitos da atividade empresarial sobre as
relacoes entre paises importadores de capital ou sobre politicas e
status politicos dos paises investidores, principalmente os Estados
Unidos.

Pelo fato de operarem em diferentes paises, as empresas multi-
nacionais podem gerar ou favorecer o conflito entre nacoes. Sao
exemplos disso, em paises desenvolvidos, a competicio por mer-
cado exportador ou por novos- investimentos, conflitos em decor-
réncia de operacdes de capital a curto prazo, realizados com
freqiiénecia pelas empresas em épocas de dificuldades cambiais.
Acrescente-se ainda que a modificacZo da importancia relativa de
empresas multinacionais em um ramo industrial pode precipitar
mudancas nas relacoes entre governos. Por exemplo, € provavel
que o potencial de conflito entre membros da OPEP aumente 2
medida que a responsabilidade de fiscalizar a estrutura de precos
comece a se transferir das empresas para os governos, como resul-
tado da politica tributaria. Os paises filiados & OPEP terao objeti-
vos nacionais muito diferentes no que se refere aos niveis desejados
de producdo de 6leo (e portanto de precos). # No caso da OPEP,
parece que hd, em relacdo ao poder das companhias petroliferas,
um nivel considerado 6timo para a unidade dos paises-membros.
As empresas nao devem ser tao poderosas a ponto de fazer a coope-
racdo parecer infrutifera nem devem ser tdo fracas a ponto de
deixar que os paises estabelecam sozinhos a politica de precos. Se
a empresa multinacional ou um conjunto delas tem a quantidade
certa de poder e uma imagem bastante ruim, pode desempenhar
a func@o de “inimigo comum”, contra o qual se unem as forcas
do pais. Pouco poder nas maos “imperialistas”, bem como insufici-
ente avidez para explorar os recursos naturais do pais, podem pro-
vocar o surgimento de problemas tao sérios como se ocorresse o
contrario.

83 Para um ensaio que desenvolve esta linha de argumentacdo veja
Adelman, M. A. World oil and the theory of industrial organization. Indus-
trial organization and economic development. In: Markran, Jesse W. &
Papanek, Gustav F. eds. Honor of E. 8. Mason, Boston, Houghton Mifflin
Co., 1970. cap. 8, p. 148-151.
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A presenca ou auséncia de empresas multinacionais pode afetar
a politica do pais que as recebe da mesma forma que a do pais a
que pertencem.

Na maneira de ver dos cidadaos da nacdo anfitria, o governo do
pais de origem da multinacional identifica-se, até certo ponto, com
ela; as decisdes da empresa, portanto, afetam a situacdo politica
do pais de origem. No entanto, é provavel que nao sé as politicas
da empresa tenham alcance mais restrito do que aquelas esposa-
das pelo governo do pais de origem, como é também possivel que
as empresas ignorem o impacto de suas decisOes sobre o pais de
origem. 3¢ Assim sendo, as vantagens decorrentes de negociacoes di-
plomaticas podem resultar da permissao concedida as empresas
para seguir suas proprias politicas externas. Portanto, ndo apenas
a empresa multinacional se torna refém do pais que a recebe, em
decorréncia dos investimentos ai realizados, como também o go-
verno norte-americano torna-se de algum modo refém das politi-
cas das empresas multinacionais com sede nos Estados Unidos.

Apoés ter examinado de forma sucinta os efeitos das atividades
da empresa multinacional sobre o poder e as politicas internacio-:
nais devemos agora examinar um problema a eles relacionado. Tal
problema nao envolve as alteracoes nas relacdes de poder entre na-
¢oes e sim diz respeito a eroséo potencial do controle de qualquer
nacao sobre o processo politico-econémico global: é a possibilidade
de que a empresa multinacional se transforme na verdade em em-
presas internacionais — sem patria. Este problema d& origem nao
s6 a algumas das mais interessantes especulacoes em torno das re-
lacoes internacionais contemporaneas, como algumas das questoes
normativas mais perturbadoras.

Em American business abroad, hlndleberger vé com muita cla-
reza o ‘“declinio do Estado”, quando escreve:

“O Estado esta quase superado como unidade econdémica. Disto
nao se aperceberam ainda o General de Gaulle, nem o Congresso
dos Estados Unidos, nem os mal informados reaciondrios de
todos os paises. A pohtlca tarifaria é praticamente inutil, apesar
dos exaustivos esforcos dos protecionistas para proibir a entrada
do aco japonés, do queijo dinamarqués, de petrdleo do Oriente Mé-
dio, do po de café brasileiro, e da administracdo de Johnson no
sentido de impedir que os americanos fizessem turismo no exterior.
A politica monetaria esta também ganhando feicoes internacionais.
O mundo torna-se cada vez menor e é muito facil viajar. Torna-
se cada vez mais comum a utilizacdo de grandes cargueiros com
capacidade para deslocar 200 mil toneladas, de vagoes para o trans-
porte de minérios, de containers, de grandes avides e outros pro-

8¢ Penrose. The large. .. cit, p. 267.
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gressos semelhantes. o que nao permitira que os governos nacionais
conservem sua independéncia soberana em assuntos econémicos.”

Isto reflete um determinismo econdémico a nivel nada sofisticado,
que nos faz lembrar uma daquelas predicoes do periodo que ante-
cedeu & I Guerra Mundial segundo a qual a sociedade industrial
“nao permitiria” que acontecesse outra guerra.?’ O Presidente
Nixon néo apenas nio percebeu que os Estados Unidos “estdo qua-
se aniquilados como unidade econdmica” como, quando este tra-
balho foi escrito, procurou demonstrar que nos relatérios que indi-
cavam o fim dos Estados Unidos como unidade econ6mica havia
grande dose de exagero. “O fim do Estado” bem como “o fim da
ideclogia’ parecem bhasear-se principalmente na visao de uns obser-
vadores antinacionalistas, cosmopolitas e declaradamente sem
ideologia.

Dentre os trabalhos aqui examinados, o ensaio de Hymer e
Rowthorn, em The international corporation, é o que trata de
forma mais original do problema da soberania nacional versus
empresa multinacionais. Esse trabalho é uma resposta & contro-
vérsia apresentada por Jean Jacques Servan-Schreiber, em O de-
safio americano, segundo a qual o porte das firmas de origem ame-
ricana da-lhes uma grande vantagem sobre as pequenas empre-
sas européias. ¥ Argumentam agueles autores que seus ‘“dados
nao confirmam a hipotese de que o tamanho tenha sido uma van-
tagem e muito menos um fator crucial no crescimento” durante
o periodo de 1957 a 1967. % Contudo, seus argumentos mais inte-
ressantes nao se baselam nesses dados e sim no seu modelo oli-
gopolista de investimento direto que é utilizado para argumentar
gue as empresas competidoras de diferentes paises naturalmente
farao investimentos nos mercados internos dos seus concorrentes.
Embora esta interpenetracdo ndo va provavelmente muito longe, o
modelo “tem como limite l6gico um equilibrio estavel no qual
todos os objetivos oligopolistas dominantes terdo, em escala mun-
rial, semelhantes distribuicoes de vendas.” ®

Isto, por sua vez, implica empresas cada vez mais interna-
cionais ou geocéntricas, as quais, como enfatizam Hymer e Row-
thorn, tenderdo a enfraquecer as nacoes. Contudo, estes dois eco-

85  Kindleberger. American business... cit. p. 207-8.

86 Raymond, Aron. War and industrial society. In: Bramson, Leon &
Goethals, eds. George W. War: studies from psychology sociology, antropo-
logy. New York, Basic Books. Publishers, 1968. p. 351-94.

87  Servan-Schreiber. J. J. The American challenge. Trad. Ronald Steel
New York, Atheneum Publishers, 1968. Trad. Olivero Cabral. O desafio
americano, 1. ed. Rio de Janeiro, Expressdo e Cultura, 1968.

88 Ver Hymer & Rowthorn. In: Kindleberger. The internqtional... cit.
p. 71.

89 Hymer & Rowthora. In: Kindleberger. The international... cit. p. 82.
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nomistas, em vez de aceitarem a visdo de Kindleberger do “fim
do Estado como unidade econémica”, véem a possibilidade de
conflito entre nacoes e empresas:

“A batalha, entretanto, estd longe de terminar. Os Estados sdo
poderosos e nao é provavel que morram facilmente. A natureza
do problema consiste simplesmente em saber, daqui a 100 anos,
qual das duas instituicoes sobrevivera: a Franca ou a General
Motors.” %

Ao tratar desse problema, em American business abroad, Kin-
dleberger sugere que seria conveniente desenvolver “politicas in-
ternacionais harmoniosas para regulamentar a empresa interna-
cional” ** e propde em particular, “regulamentagdes auto-restriti-
vas”’, pelas quais os Estados Unidos e os paises lideres da Europa,
de um lado, desistiriam da protecao agressiva aos interesses de
seus proprios investidores no exterior, tentando, por outro lado,
executar a politica interna através desses investimentos. Tal me-
dida deixaria os maiores investidores estrangeiros a mercé dos
governos anfitrioes. 92

Kindleberger nao vai muito longe a nao ser ao propor uma
conferéncia, sob o patrocinio da ONU, para sugerir as formas de
efetivacio dessa harmonizacao.

Hymer e Rowthorn, por sua vez, perguntam o que é provavel
que aconteca em um mundo onde coexistem nagbées e empresas
multinacionais. Embora defendam que a “existéncia de empresas
multinacionais requer Estados multinacionais”, ?? acham que a
curto prazo isso é utopico. Perguntam, entao, o que acontecera
em um mundo de empresas multinacionais e nacoes débeis:

“As diferencas acentuar-se-do e conduzirao a aliancas internacio-
nais e federacOes paralelas as empresas multinacionais. E mesmo
que seja possivel estabelecer uma forte federacdo mundial como
forma de governo, muitos problemas sO poderao ser resolvidos a
nivel nacional e local. Se 0s governos nacionais estiverem dema-
siadamente enfraquecidos, o modelo para o futuro pode ser o da
crise urbana, onde poderosas empresas multinacionais confron-
tam-se com débeis governos locais. Resumindo, hd um conflito
fundamental entre planejamento nacional pelas unidades poli-
ticas e planejamento internacional pelas empresas, o qual as-

% Hymer & Rowthorn. In: Kindleberger. The international... cit. p. 88-9.
9t Kindleberger. American business... cit. p. 210.

92 Kindleberger. American business... cit. p. 204-5.

93 Ver Hymer & Rowthorn. In: Kindleberger. The international... cit.
p. 89. )
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sumira propor¢des maiores, 2 medida que aumentam os investi-
mentos diretos.” %

Este tipo de conflito, segundo Penrose, esta hd muito evidente
no Oriente Médio, particularmente em relacio a parcela de pe-
tréleo que as companhias extrairdo dos diferentes paises. Planos
de desenvolvimento nacional baselam-se tanto na politica dos li-
deres, como nos julgamentos econdémicos € nos recursos burocra-
ticos e empresariais disponiveis, enquanto que os planos das com-
}-anhias de petrdleo dependem nao apenas do custo relativo do
retroleo em diversas localidades de producdo, mas também dos
custos de transporte, flutuacdes de mercado, estratégias oligopo-
listicas em face dos padrbes de producao das filiais (muitas das
cuais propriedade conjunta de mais de uma companhia) e julga-
mentos politicos sokre os paises nos quais operam.® Assim, os
raises e as empresas entram em conflito parcial, embora todos
possam ganhar muito se chegarem a um acordo. No mundo idea-
iizado por Hymer e Rowthorn os conflitos ocorrerdo numa esca-
Ia muito maior, sobre uma extensa variedade de problemas e com
raenor certeza de que possam ser encontradas solucées mutuamen-
te vantajosas. Se acrescentarmos a possibilidade de que alguns dos
I'stados ainda seriam bastante poderoscs — e que tentariam ainda
130 s60 manipular as empresas multinacionais, a fim de controlar
outros paises, como também negociar com tais empresas segundo
cs termos por elas estabelecidos — a probabilidade de conflito, ou
ce conflito e exploracdo reprimidos, parece que serda maior.

Nossa bola de cristal para assuntos politico-econémicos nao €
muito clara e o esvaco limitado ndo nos permite um exame com-
pleto, mas nao parece muito evidente que o Estado e a empresa
raultinacional desaparecerdo brevemente, nem que morrerao como
unidade economica. Alémn disso, 0 problema real nio é a empresa
raultinacional versis um Estado nao diferenciado. As coalizoes, na
pratica, serao muito mais complexas. Em The political economy
cf international oil, por exemplo, Tanzer identifica sete conjuntos
de atores: 1. as sete ‘“grandes” do petrdleo internacional, ou seja,
as companhias integradas que dominam esta industria e sfo res-
ponsaveis por aproximadamente 75 por cento da producdo; 2. as
20 ou 30 empresas internacionais ‘“menores” que ingressaram nesse
campo a partir da II Guerra Mundial; 3. os governos de origem
das empresas internacionais, especialmente os Estados Unidos e o
Reino Unido: 4. os paises menos desenvolvidos, exportadores de pe-
{roleo; 5. a Unido Soviética, exportadora de petrdleo sob o controle

91 Hymer & Rowthern. In: Kindleberger. The international... cit. p. 90.
Para melhor compreensdo desta linha de argumento ver particularmente
Cooper. The economics... cit. e Behrman. National interests... cit.

s5  Penrose. The large... cit. cap. 5. No seu ensaio em The z'nternatior;al
corporation, Adeiman também enfatiza a probabilidade de um posterior
conflito entre o Estado e a empresa no Oriente Médio.
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do Estado; 6. organizacées de ambito internacional, especialmente
o Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco Internacional para
Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD); e 7. os paises menos de-
senvolvidos, importadores de petréleo, sobre os quais concentra sua
andlise. ** Ele poderia ter incluido ainda um oitavo conjunto, os
poderosos paises desenvolvidos importadores de petrdleo, os quais
nao tém, em seu territério nenhuma das grandes empresas inter-
nacionais de petroleo, particularmente o Japao e a Republica Fe-
deral da Alemanha (Alemanha Ocidental). Tampouco foram con-
siderados conflitos de grupos de interesse, dentro dos paises ou
mesmo dentro das empresas. %

As aliancas entre esses atores nfo estdo estabelecidas. Os paises
exportadores de petrdleo e as empresas internacionais “menores”,
por exemplo, tém interesse comum em estabelecer acordos que ofe-
recam aos paises melhores condi¢des do que as que poderiam ser
oferecidas pelas “grandes” empresas — as empresas, para que
possam adquirir fontes de petréleo cru; os paises, para que possam
fortalecer seu poder de barganha em relacdo as pequenas empre-
sas e obter receitas adicionais. Ainda assim, os paises exportado-
res de petroleo e as principais empresas internacionais tém inte-
resse comum tanto em estabelecer precos altos e oligopolistas para
os consumidores, como, algumas vezes, em tributos elevados, desde
que isto possa afetar os produtores independentes. ° Inversamente,
0s paises importadores de petrdleo que nao controlam empresas in-
ternacionais tém interesse em baixar os precos do petroéleo cru —
interesse que até certo ponto é compartilnado pelas empresas in-
ternacionais ‘“menores’”, ansiosos por penetrar no mercado. Dessa
forma, a caracterizacdo de coalizoes em termos de “paises versus
empresas” ou mesmo de “paises menos desenvolvidos”, “paises de-
senvolvidos” e “empresas”, poderia ser enganadora. O intrépido
novo mundo das relacoes internacionais sera, quanto mais nao
seja, complexo.

De qualquer modo, a flexibilidade do Estado nao deve ser des-
considerada. As nacoOes ainda comandam a lealdade de bilhoes de
individuos, enguanto que as empresas grandiosas e impessoais

96 Tanzer. The political economy... cit. p. 20-9.

97 Para um exame das relacoes entre politicas burocraticas ou organiza-
cionais em unidades tais como nag¢des ou empresas, por um lado, e politicas
mundiais, por outro, ver especialmente o ensaio final dos editores: Keohane
& Nye. Transnational relations... cit. p. 371-98.

9 Penrose discute os arranjos adotados pela Libia em 1965 sobre os
acordos de concessao que, aparentemente, foram encorajados por uin
ou dois dos principais lideres da politica internacional, possivelmente na
crenca de que esses termos “criariam dificuldades econdémicas para os
produtores independentes”. Pelo menos aqui, os interesses do governo e das
principais companhias internacionais parecem ter cocincidido em alguns
pontos. The large... cit. p. 204-5.
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contam com a lealdade de apenas pequenos grupos de pessoas. As
nacoes ainda detém enorme preponderancia de for¢a que pode ser
utilizada para nacionalizar a propriedade de empresas ou para pu-
nir seus empregados tanto dentro de suas fronteiras como no ex-
terior. Na medida em que as empresas multinacionais crescem, se
nao forem feitos arranjos entre as nacoes, tais empresas serao cada
vez mais capazes de evadir-se das medidas normais e da regula-
mentacac e controle governamental. Tal “sucesso” das empresas,
todavia, pode ser efémero pois, se tudo o mais falhar, a ultima arma
a ser empregada é a forca que, embora muito dispendiosa, podera
ser usada contra as empresas internacionais economicamente po-
derosas, mas impotentes do ponto de vista militar. As elites politi-
cas tenderao provavelmente a concordar com Gordon em que “ha
algumas coisas mais importantes do que a economia” e por razoes
de sobrevivéncia e autonomia politica, podem desejar empreender
agOes economicamiente irracionais. A permanéncia da forca em
plano secundario, como arma implicita de targanha e instrumento
disfar¢cado de persuaasdo, ou sua emergéncia como uma ameaca
contra aqueles que nio se comportaram devidamente, vai depen-
der do sucesso da cooperacao internacional e de cutras medidas
menos extremas de controle do comportamento empresarial. Por-
tanto, a tarefa mais importante daqueles que desejam salvar a em-
presa multinacional ndo consiste em pregar que as nacoes aceitem
resignadamente sua sina, mas sim em sugerir medidas que tor-
nem possivel o estabelecimento de controles politicos eficazes so-
bre as empresas, sem causar, contuds, sua destruicdo. Na auséncia
de siztematico con'role politico dessa natureza, é provavel que a
contradicao entre empresas ricas e vulneraveis e nacdes poderosas
mas frustradas nao seja resolvida em beneficio de quaisquer das
partes. *

5. Conclusao

Este ensaio-resenha. mais através de exemrlificacdo do que por
esguematizaczo, indicou ceguramente que a empresa multinacio-

9 Uma das possibii:dades nfo seria, naturalmente, o declinio da em-
presa multinacionai, mas sua restricao no que diz respeito ac mundo
desenvolvido. As tendéncias gerais dos investimentos desde a II Guerra
Mundial indicam esta direcio e os desenvolvimentos recentes em indus-
trias, tais comio a do cobre, parecem levar exatamente a este progndstico.
Para dois exames interessantes das formas pelas quais as empresas podem
reorientar suas ctividades para o mundo desenvolvido, combatendo os
efeitos da nacionalizacdo, sem contrariar os desafios dos governcs anfi-
trides, veja Vernon, Raymond. Foreign enterprises and developing na-
tions in the raw materials industries. American Economic Review, v. 53,
n. 2, p. 122-6, May 1970; e Moran, Theodore H. The multinational corpo-
ration vérsus the economic nationalist: independence ard domination in
raw materials. Foreign Policy, Dec. 1971.
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nal é fonte de muita complexidade e confusao nas relagoes inter-
nacionais contemporaneas. Além disso, a empresa parece cada vez
mais importante em relacao a alguns problemas de politica mun-
rial: crescimento econdmico e distribuicdo de renda, e a forma
como a esses aspectos reagem os agentes politicos; as posicoes de
poder relativo dos paises; conflitos entre nac¢des, causados ou pre-
cipitados por fatores econdmicos; e a emergéncia de relacoes trans-
nacionais nas quais o papel da nacao é tdo dominante como po-
deria ter sido visto no passado. No entanto, até onde podemos an-
tever o futuro, nao ser4 a empresa multinacional em si o ponto
decisivo da politica mundial e sim a forma segundo a qual ela se
relacionara com as nacgoes. As politicas nacionais, conforme enfa-
tizamos, permanecem cruciais para o bem-estar do pais onde as
empresas operam, para manutencao do stafus politico e econoé-
mico da grande poténcia e, finalmente, para o futuro da propria
empresa multinacional. Os livros que examinamos nos trouxeram
mais controvérsias do que conclusoes, mais indagacoes do que res-
postas, mas conseguiram mostrar como sera dificil compreender
a politica mundial na década de 70 sem possuir um conhecimento
razoavelmente sofisticado e fundamentado sobre empresas mul-
tinacionais e governos.
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