esenvolvimento

igualdade

Homenagem aos

nos
de Maria da Conceicdo Tavares

MARIADRCONGEIGROTAVAREY



SHNL )20




Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro — Samuel Pinheiro Guimardes Neto

Ipea miwsirus

Fundacdo publica vinculada a Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica, o Ipea fornece
suporte técnico e institucional as acdes governamentais,
possibilitando a formulacdo de intimeras politicas
publicas e programas de desenvolvimento brasileiro,
e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas e estudos
realizados por seus técnicos.

Presidente
Marcio Pochmann

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Fernando Ferreira

Diretor de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas
Internacionais
Mario Lisboa Theodoro

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
José Celso Pereira Cardoso Janior

Diretor de Estudos e Politicas Macroeconémicas
Jodo Sicsu

Diretora de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas
e Ambientais
Liana Maria da Frota Carleial

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacao,
Regulacao e Infraestrutura
Marcio Wohlers de Almeida

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Jorge Abrah&o de Castro

Chefe de Gabinete
Persio Marco Antonio Davison

Assessor-chefe de Imprensa e Comunicacdo
Daniel Castro

URL: http://www.ipea.gov.br
Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria



~

ARIADAGONGEIGACTAARES

Desenvolvimento

eigualdade

Organizadores:
Joao Sicsu
Douglas Portari

Homenagem aos

nos
de Maria da Conceicdo Tavares

Rio de Janeiro, 2010. /



© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2010

Tavares, Maria da Conceicéo
Desenvolvimento e igualdade: homenagem aos 80 anos de Maria da Conceicdo
Tavares/Organizadores: Jodo Sicst, Douglas Portari. — Rio de Janeiro: IPEA, 2010.

126 p.:il.
1. Desenvolvimento Econdmico. 2. Modelos de Crescimento. 3. Substituicdo de
Importacdes. 4. Brasil. 5. América Latina. I. Sicst, Jodo II. Portari, Douglas. Ill. Instituto

de Pesquisa Economica Aplicada.

ISBN - 978-85-7811-071-0 CDD 338.981

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira
responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto
de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou o da Secretaria
de Assuntos Estratégicos.

E permitida a reproducao deste texto e dos dados nele contidos, desde
que citada a fonte. Reproducbes para fins comerciais sao proibidas.



Sumario

APRESENTACAO

ENTREVISTA

A GUISA DE INTRODUCAO

I. O PROCESSO DE SUBSTITUICAO DE
IMPORTACOES COMO MODELO DE
DESENVOLVIMENTO NA AMERICA LATINA

1. 0 CASO DO BRASIL

27

39

67






APRESENTACAO

Este livro é uma homenagem do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
a0s 80 anos da professora Maria da Concei¢ao Tavares. Uma luso-brasileira cidada
do mundo. Economista brilhante e intelectual de posi¢oes firmes, sua vida ¢ um
histérico de luta pela democracia, pela igualdade de oportunidades e pelo desen-
volvimento econémico, social e ambiental.

Uma trajetéria que este Desenvolvimento e Igualdade tenta abarcar, reeditando o
seu texto cldssico, O Processo de Substituicio de Importagoes como Modelo de Desenvol-
vimento na América Latina/O Caso do Brasil, selecionado pela prépria homenageada.
Além disso, o livro traz uma excelente entrevista com a professora.

Em uma tarde de sol no inicio de novembro, Conceicio nos recebeu em seu
apartamento, no Cosme Velho, Rio de Janeiro. Numa conversa em que coube a
mim e ao jornalista Douglas Portari o papel de interlocutores, com registro foto-
gréfico de Pedro Libanio, a professora demonstrou todo o seu conhecimento sobre
a histéria e a realidade brasileiras. Bem-humorada e com muita satide, revelou sua
paixdo pelo mundo real, aquele em que o povo se encontra, em que cada homem,
mulher e crianca ama, sofre, vive.

Inspirador, contudo, foi testemunhar a esperanca que ela transmite de que
verd o Brasil desenvolvido. Sua vontade de transformar este pafs é exuberante, um
exemplo. Parabéns & mulher Maria da Conceigo Tavares, parabéns a professora
de todos nds!

Jodo Sicsu






ENTREVISTA

Uma matematica
portuguesa
no aléem-mar






IPEA - O que fez uma matematica portuguesa recém-formada deixar seu pais e
vir para o Brasil nos anos 1950?

Maria da Conceigao Tavares — O Salazarismo, Salazar (1889-1970). Aquilo era
uma ditadura, vocé estd esquecendo. Os matemdticos eram todos progressistas,
nunca arrumavam emprego. Mais tarde esse grupo foi todo expulso, inclusive.
Vieram para c4, vérios para o Recife, outros para a Argentina...

IPEA - Fugiu de uma ditg\dura para, anos depois, pegar outra aqui, e depois, a
mesma coisa no Chile... E azar?

Conceigao Tavares — Azar, ndo, porque nio foi logo que vim. Cheguei aqui em
1954, vim grdvida, esperando minha filha. Quando ela nasce, o Getdlio (1882-
1954) se suicida! Af foi realmente um susto do tamanho de um bonde. Eu disse
“Cristo, vim em busca de uma democracia e acontece essa coisa!” (Risos). Depois
0 JK (1902-1976) veio e me animei. Af virei brasileira, me naturalizei em 1957.
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IPEA - Foi quando comecou o curso de economia.

Conceigao Tavares — Isso. E em 1958 eu fui pra o Banco Nacional de Desen-
volvimento Econémico (BNDE) — ainda sem o S de social — ajudar no Plano de
Metas.

IPEA - A senhora ja disse que teve uma experiéncia fantastica nesse periodo:
era monetarista pela manha e estruturalista a tarde...

Conceigao Tavares — (risos) Exatamente. Porque era aluna do Octdvio Gouveia de
Bulhdes (1906-1990) e também estava na Comissao Econémica para a América
Latina e o Caribe (Cepal). Foi interessante... Ele era democrata, ele me deixava
dizer o que eu quisesse, essa é que é a verdade. O Roberto Campos' (1917-2001)
¢ que tinha a mania de me chatear nas aulas por causa da inflagao. Mas acabou que
me deu 10. O Campos prezava muito a inteligéncia analitica — naquele tempo, em
que ele ainda era liberal (politicamente), era do BNDE, alids, superintendente do
banco. Ele achava que o Mdrio Henrique Simonsen (1935-1997) e eu éramos as
melhores inteligéncias do pais. Quando ele saiu do BNDE e montou a Companhia
Sul-Americana de Administracio e Estudos Técnicos (CONSULTEC), convidou
os dois. Eu disse: “Olha, o Mdrio pode ser, eu ndo, eu sou funciondria publica”, e
ele: “Vamos aproveitar, tirar mais-valia”. Eu disse: “O senhor tira 14 a mais-valia, eu
nao tenho nada que ver com isso” (risos). E depois ele virou sérdido. Mas naquela
altura ele ndo era. Na década de 1950, até 1961, por ai, o ambiente era outro.

IPEA - E a partir dos anos 1960...

Conceigao Tavares — Eu tirei o primeiro lugar no curso da Cepal e entrei para a
Comissao em 1961. Era o grupo Cepal-BNDE, uma espécie de continuidade do
grupo que o Celso Furtado (1920-2004) tinha fundado em 1952. Em 1959, ele
foi remontado no acordo que o Raul Prebisch (1901-1986) fez com o Campos.
Depois o Campos se arrependeu e um presidente mais conservador do BNDE
resolveu romper com o acordo. Mas eu fui falar (Conceigao Tavares havia assumido
a diregao do escritério da Cepal em 1964) com o ministro do Planejamento de
entdo, o Hélio Beltrao (1916-1997), e com o Reis Velloso, do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea). E fizemos o acordo Cepal-Ipea, que existe até hoje.
Entao, em 1968, eu fui para o Chile.

1. Professor da entrevistada na entdo Universidade do Brasil, hoje Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).
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IPEA - Pouco antes do Ato Institucional ne 5 (Al-5).

Conceigao Tavares — Por sorte, um pouquinho antes. Fui em setembro, quando
veio o Al-5 eles praticamente botaram todos os professores na rua. Bom, eu escapei
porque nio estava em exercicio, estava de licenga sem vencimentos por causa da Cepal.
Ficaria no Chile até 1973, voltei porque tinham esgotado os cinco anos de licenca da
UFR]J. Agora, foi chato, eu j4 tinha voltado para o Brasil, I4 sabiam que iam dar o golpe,
o clima estava péssimo, tanto que eu trouxe meu filhote comigo, que era pequeno.
Mas a minha filha tinha casado com um chileno, ficou. Foi um horror, quando eu soube
do golpe estava dando aula. Ficamos sem comunica¢o uns dois dias, foi angustiante.
Entdo, o primeiro avido que entrou no Chile, que foi o da Organizacio das Nagoes
Unidas (ONU) para os refugiados, fomos eu e o delegado da ONU. Quando chegamos
14 o diretor da Cepal estava me esperando, o Enrique Iglesias, depois presidente do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) muitos anos. Minha filha estava em
pAnico, tive que me virar para trazer os documentos dela e trazé-los, os dois.
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IPEA - E mais ou menos um ano depois, no Brasil, houve sua prisdo (Conceicao
Tavares ficou quase dois dias presa).

Conceigao Tavares — Isso, foi aquela histéria dos aparelhos de seguranca. Era uma
agdo contra o Geisel (1907-1996). Vidrias das pessoas presas aquela altura nao
tinham nada que ver com nada. E quem me tirou de 14 foi o Mdrio (Henrique
Simonsen), que foi ao Geisel, porque todo mundo j4 tinha dito que eu estava
sumida, mas o Mdrio é quem tinha mais acesso ao Geisel e ele percebeu que o
negécio era brabo e era contra ele. Porque a informagao era que eu nao estava em
lugar nenhum. Eu fiquei na Bardo de Mesquita (quartel do Exército na Tijuca, Rio
de Janeiro), soube depois, pois fui levada pra 14 de capuz, entrei direto naquelas
celas geladas. Me pegaram durante o dia, quando estava no aeroporto, ia fazer um
semindrio no México, me levaram para o Departamento de Ordem Politica e Social
(Dops). A sorte é que um afilhado meu, aluno também, entrou no Dops, nio falou
com ninguém, subiu a escadaria e entrou na sala onde eu estava. E s6 me levaram a
noite, de capuz, para a Barao de Mesquita. Minha filha foi ao Dops, pois ela tinha
me levado ao aeroporto, e eu no estava mais l4, entao, havia testemunhas.

IPEA - Depois, com a abertura politica, a democracia...
Conceigao Tavares — Eu estava nas duas escolas (UFR] e UNICAMP)? dando

aulas. E palestras no Brasil inteiro, nunca fiz tanta militdncia escolar, porque o
clima j4 estava mais brando. Depois me aposentei 14 em Campinas e aqui no Rio,
no comego dos anos 1990.

IPEA - Foi quando teve a experiéncia como deputada federal.

Conceigao Tavares — Isso, em 1994. Foi engragado. Em 1989, fui da executiva
do Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro (PMDB) e era assessora do
velho Ulysses Guimaraes (1916-1992) — eu tenho vocagio para assessora, mesmo,
para executivo s6 se for académico —, que perdeu daquela forma vergonhosa, foi a
tltima campanha que eu fiz, entdo no segundo turno votamos todos no Lula. O
Ulysses passou a defender o parlamentarismo e eu disse que nao acreditava, que
este nao era pafs para parlamentarismo. Com o parlamento que a gente tem? Af eu
disse: “Vou sair do PMDB”, que estava virando uma xonga. E fui pedir ingresso
no Partido dos Trabalhadores (PT), mas o pessoal do PT era muito xiita aquela
altura... e achava que eu era reformista. Depois, em 1994, todo mundo pediu. Veio
o Mercadante, o Lula, precisavam de alguém para assessorar a bancada em matéria

2. Universidade Estadual de Campinas.
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de economia. Eu me elegi, arrebentei com minha coluna e fiquei afastada, fui ope-

rada duas vezes durante o mandato. Foi um dos periodos mais dificeis, tentaram
desconstituir a Constituinte. Foi um mandato muito cansativo, muito depressivo,
porque éramos derrotados sistematicamente. Fernando Henrique Cardoso (FHC)
fez as reformas que quis.

IPEA - A senhora ja tinha contato com o Lula antes desse convite?

Conceigao Tavares — A partir de 1989, ele montou aquela espécie de Organizagao nao
Governamental (ONG) dele, o Instituto Cidadania. Foi quando eu comecei a conhecer
mais o Lula. Toda semana ou a cada 15 dias tinha reuniao com os economistas, os
intelectuais etc. Ele fez muitas universidades, o pessoal diz que ele ndo fez universidade,
no fez o cacete (risos)! Ele ficou anos ouvindo o pessoal. No final, sabia mais que nds
todos juntos. Exceto filosofia, que ele nao era muito dado a isso (risos).
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IPEA - E entao os anos 2000...

Conceigao Tavares — Um periodo em que fiquei s6 de militante. Também cansei,
jd estou velha (risos). Pessoalmente, parei de escrever depois que gastei todo meu latim,
inclusive com o Lula, que me pediu para ir 4 e eu falei o que eu acho contra a politica
monetdria. Nio adiantou nada, perdi, disse: “Bom, chega, ndo vou agora ficar torrando
aminha prépria paciéncia, eu que jd estou velha, insistindo numa coisa que ele nao vai
mudar, mesmo”. Eu sou do partido, nao vou ficar atacando o presidente.

IPEA - E apos toda essa trajetoria, hoje, como a senhora define
desenvolvimento? O que é um pais desenvolvido?

Conceigao Tavares — Desenvolvimento, assim a seco, nao quer dizer nada. Tem que
ser econdmico ou econdmico-social, sem os adjetivos no vai. Mas mesmo desen-
volvimento econdmico nao quer dizer s6 crescimento, absolutamente. Se vocé nao
cuida da distribui¢ao de renda, do emprego, dos recursos naturais, da autonomia
do Estado em relagao as poténcias hegemdnicas, nao estd fazendo desenvolvimento,
estd fazendo o contrdrio. Estd sendo dependente, desigual e predador, que foi o
desenvolvimento do Delfim Netto — o Milagre —, que foi uma barbdrie.

S6 que este tipo de desenvolvimento é compativel com crescimento. Dai meu
debate com o velho Celso, meu mestre. Ele escreveu o artigo em 1968 dizendo que
famos para a estagnagio, que o pafs iria se “pastorizar”. Eu disse que nao famos para
“pastoriza¢io” nenhuma e logo em seguida o Delfim comegou o Milagre.

Porque ndo era obrigatdrio ter uma boa distribuigao. E nao ¢, vocé pode fazer
um desenvolvimento predatdrio, francamente antiecolégico — estao af os chineses
que ndo fazem outra coisa, mas também tendo pouca condi¢io de fazer outra
coisa —, a distribui¢ao de renda pode piorar, em vez de melhorar, e, obviamente,
sem garantir o emprego.

Em resumo, a ideia de que com o crescimento econdmico e o chamado, como
as esquerdas diziam, desenvolvimento das forgas produtivas, vocé ia ter emprego,
acabar com a pobreza etc., era uma conversa flada para boi dormir! Dai, como
se cunhou nessa altura a expressao de que primeiro precisava crescer o bolo para
depois distribuir, desde entdo comegou a batalha para desmontar essa coisa. Eu
escrevi um artigo sobre distribui¢ao de renda.

Levou tempo, porque no perfodo JK, como era uma coisa de interiorizar o
desenvolvimento e tinha aquela euforia cultural, ninguém se deu conta desse as-
sunto. Ninguém se deu conta de que estavam se formando metrépoles totalmente
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desequilibradas, de que estava havendo marginalizagao da populagdo. Todo mundo

era desenvolvimentista abstrato. Desenvolvimentismo ¢é abstrato, nio vai para lugar
nenhum. Basicamente, eu acho que as cossiglas deveriam ser igualdade e protegao
ecoldgica. Igualdade, nao estou falando de equidade, porque equidade significa que
vocé trata ricos e pobres da mesma maneira e nao ¢ disso que se trata, senao nao
hd distribui¢ao de renda. Estou lutando pela igualdade desde que aqui cheguei. E
s6 agora é que eu acho que estamos no rumo certo.

IPEA - E os aspectos sociais do desenvolvimento?

Conceigao Tavares — Isso sempre a Cepal tratava, que era a ideia de ter sadde e
educagao universais. E essa era uma tradi¢ao da América do Sul, quer dizer, tanto o
Chile, quanto a Argentina e o Uruguai, alids, o Uruguai é o welfare state mais antigo
do mundo, ¢ anterior ao sueco. A Cepal incorporou essa ideia, mas sempre falava
desenvolvimento econémico e desenvolvimento social, se no for junto nio resolve
nada. Vocé desenvolve e depois quando para de crescer é que vocé faz o social, de
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forma compensatéria? E ruim, dé a ideia de que sao processos separados, de que um
¢ compensatério quando o outro perde o ritmo. Ainda nio se critica a fundo a ideia
de que o desenvolvimento pode produzir desigualdade. E importante que se diga
logo: desenvolvimento implica tudo.

IPEA - Qual o papel da politica macroeconémica em um projeto de
desenvolvimento?

Conceigao Tavares — Af ¢ que ¢ a desgraca, porque eu nunca vi politica macroe-
condmica servir para desenvolver alguma coisa. Primeiro porque a esquerda tinha
a ideia de que inflagao nio incomodava, o que ¢ uma besteira, e deixou a direita
se apropriar da ideia de que estabilidade era bom. Ora, estabilidade é fundamental
para o povo, porque quem perde com a inflagao é o povo, rico nunca perde com
a inflagdo, ganha rios de dinheiro.

Entdo, levou-se muito tempo para considerar isso... na verdade, levou até
o Lula, s6 com o Lula ¢ que ficou claro que estabilidade era importante e prio-
ritdria. Na verdade, tardou muito a ter um pensamento de esquerda organizado
para conseguir estabilidade junto com crescimento. E com isso os de esquerda, os
keynesianos ortodoxos, estavam mais preocupados com crescimento e emprego do
que com inflacdo, o que ndo ¢ legal, vocé tem de ter a estabilidade também.

E muito dificil hoje dizer o que ¢ uma politica de estabilidade, exceto num
ponto, o de que ndo precisa de taxas de juros tao draconianas e de que elas ajudam
a instabilizar o setor externo. Por onde em geral comega a dependéncia, por onde
em geral nés nos arrebentamos e temos crise cambial — a tiltima foi justamente na
transi¢ao do FHC para o Lula.

IPEA - Taxas de juro elevadas tém implicacdo tambhém sobre a distribuicao de
renda.

Conceigao Tavares — Claro, mas a questao ¢ que, na verdade, as taxas de juros elevadas
do Banco Central, no caso do Lula, quando se comegou a mudar o jogo, no segundo
mandato, raramente cresceram tanto quanto o saldrio minimo. Entao foi possivel fazer
uma politica distributiva mesmo com o patamar de juros ainda alto, porque estava em
declinio o juro. Mas nio estou dizendo que isso piorasse a situagao dos mais ricos, os
mais ricos a gente nem sabe que renda eles tém. Eles ndo declaram renda.

De modo geral, o capitalismo tem um problema, como ele requer uma
acumulagio de capital alta, a menos que vocé tenha mecanismos de controle de
investimentos muito severos, a acumulag¢io signiﬁca investimentos e ¢ claro que
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ele nao muda. Se a taxa de investimento aumenta, a distribuicao funcional lucro-

saldrio nao melhora. O que melhora é a pessoal. No governo Lula a distribuigao
funcional deve ter melhorado um pouco. O que mais melhorou foi a pessoal. Foi o
fato de vocé subir o saldrio minimo, a base salarial, incorporar gente ao mercado e
ndo dar para os mais ricos remuneragoes tao altas — remuneragées de trabalho. Agora
da mistura trabalho-capital a gente ndo tem estatistica. A gente sabe que tem uma
enorme concentragio da riqueza, da terra, do dinheiro, nao hd divida nenhuma.

IPEA - A politica macroecondémica, entdo, pode atrasar ou acelerar esse processo.

Conceigao Tavares — Sim, senhor. E pode também piorar a distribuicao se for
tao ortodoxa que implique desemprego e queda de saldrio. Keynesianos bastardos
quando acham que tém de ajustar fiscalmente acham que tém de cair os saldrios.
Agora, a Inglaterra acabou de fazer um programa assassino, aquilo é uma barba-
ridade... os caras estdo em desequilibrio, bom, e dai? A politica macroeconémica
pode assassinar. A fiscal assassina tanto pelo lado da receita quanto pelo lado do
gasto, ¢ a monetdria assassina pelos lados do desemprego, do investimento, do
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crescimento e do balango de pagamentos. Nota: nao ¢ a taxa de juros ser alta que
impede o crescimento, mas ela ser crescente. Porque nés estamos recuperando agora
o investimento e a taxa de juros ainda estd em 10%. O que em relagio a0 mundo
¢ uma barbaridade. As taxas de juros aqui s3o secularmente muito altas porque o
Brasil é um pafs secularmente inflaciondrio. Perpetua-se uma politica monetdria
dura desde o tempo do Plano Trienal. No Plano Trienal, do Celso Furtado, a parte
monetdria foi a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) que fez.

IPEA — Mas a taxa de juros Sistema Especial de Liquidacao e de Custodia (SELIC)
tem dois digitos, a taxa de juros do cartao de crédito, do crédito ao consumidor
sao bem maiores. A que vocé atribui as taxas no Brasil serem tao altas?
Concei¢ao Tavares — Bom, o nosso controle bancdrio ¢ o contrdrio do dos ame-
ricanos e dos europeus, que permitem alavancagem, permitem uma expansao do
crédito desenfreada para 140% da renda, 200%. Nés estdvamos com uma contragio
de crédito de 20% e uma das razdes é que a taxa de juros é muito alta. Quem toma
crédito num banco, com cheque especial, cartao de crédito, essas coisas todas, é
a classe média alta. O povo ndo pode usar cartdo de crédito, cheque especial, nao
tem dinheiro para isso. Por isso é que a bancarizagio dos pobres, feita pela Caixa
Econdmica, e que nao requer renda declarada, nem nada disso, foi um passo im-
portante. O crédito popular, no governo Lula, ajudou a melhorar o consumo dos
mais pobres. Mas nao tocou no dos ricos. Agora, pelo lado do consumo, ela (a taxa
de juros) afeta basicamente as classes altas, de renda alta, embora assalariadas.

Eu tenho colegas que vivem endividados a vida inteira. Claro, se vocé toma
cheque especial a uma taxa dessas... eles ganham bem, mas querem automdvel im-
portado etc. Alids, eu te confesso, logo que cheguei ao Brasil e vi o padrao da classe
média daqui eu fiquei escandalizada (risos). Isso nao é padrao europeu, é padrao
americano, uma coisa desbragada. J4 nos anos 1950, sempre assim, o Brasil nao
mudou nada nesse particular. A elite sempre consumiu assim, automével impor-
tado... por isso ¢ que tinha base para fazer a substitui¢ao de importagdes (risos).

Agora, insisto, do ponto de vista distributivo, nao me preocupa porque pobre
nio usa esses juros de que vocé estd falando. Mas prejudica a pequena e média
empresa, entdo, vocé tem de fazer taxas de juros diferenciadas.

Eu acho que esse Banco Central tinha de ser redesenhado, de novo. Tal como
ele estd hoje, s6 faz impedir quebra fraudulenta de bancos. E ¢ verdade, crise
bancdria nao houve dessa vez. Ele faz o controle dos bancos no que diz respeito a
reservas, essas coisas, mas nao controla o mercado de capitais. Com essa taxa de
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juros vocé nao desenvolve nunca o mercado de capitais, vocé tem uma bolsa espe-

culativa, mas no lan¢a debéntures. Como ¢ que a Petrobras vai langar debéntures
se é muito mais barato tomar crédito 14 fora? Estd claro? O mercado de capitais
aqui no Brasil, com essa taxa de juros, nao vai se desenvolver nunca.

Agora, deu azar que as taxas de juros estao todas quase negativas e zero. E nao
dd4 para concorrer com as taxas de juros deles, esse é o problema. Entdo, qualquer
diferencial na taxa de juros que a gente tenha — e tem que ter, porque ninguém vai
dar taxa de juros zero pra ninguém — o resultado ¢ que esse diferencial ¢ suficiente,
dado que estamos em crescimento, para atrair capital. Hoje, depois da China, nds
somos os maiores atratores de capital.

IPEA - E no horizonte macroeconémico, qual a grande preocupacao?

Conceigao Tavares — Balango de pagamentos! Porque essa porcaria de taxa de
juros que atrai muito capital estrangeiro, e nao tendo tributagao sobre remessa
de lucros e juros, faz com que a gente tenha uma conta financeira de balanga
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de capital perpetuamente em desequilibrio. Vocé tem que ter um superdvit de
balanga comercial gigantesco para aguentar essa brincadeira. Ora, nds temos ele
positivo, mas ndo gigantesco, e no sendo mais gigantesco, nao aguenta. Portanto,
a preocupagio hoje de todo mundo — eu acho que é de todo mundo, de qualquer
macroeconomista keynesiano ou os deles — é essa...

IPEA - Eles acham que a conta financeira vai pagar a conta-corrente...

Conceigao Tavares — Nio sei, ndo ¢ o que eles tém escrito. O préprio José Serra
me disse pessoalmente que estava preocupado. Estamos todos preocupados. Eu,
pessoalmente, acho que tem que se bolar mecanismos de controle de capital. S6
com taxas de juros no vamos resolver porque a gente nao consegue baixar a taxa
de juros a zero, que é a quanto terfamos de baixar para eles nao entrarem. Portan-
to, baixar a taxa de juros diminui um pouco o impacto sobre o cimbio. Permite
menos arbitragem cAmbio-juro como a que estd sendo feita. Mas nao ¢ suficiente.
As coisas estdo se complicando e vamos precisar de mecanismos de controle.

IPEA - E a administracao fiscal esta indo bem?

Conceig¢ao Tavares — Claro, imagina... agora estdo querendo o qué? Fazer su-
perdvit nominal? A essa altura do campeonato? Se temos de investir em energia
pesadamente, em infraestrutura, manter as politicas sociais ativas ainda se quer
fazer superdvit fiscal nominal? A uma altura em que estd todo mundo com déficits
fiscais cavalares? Quero dizer o seguinte, as politicas macro no mundo desenvolvido
estao totalmente desequilibradas, todos com déficits fiscais cavalares e com taxa
de juros 14 embaixo, por causa da crise. E ndo hd maneira de sairem da crise tao
cedo. Nés, ao contrdrio, estamos com uma politica fiscal moderada, pode até fazer
incentivo fiscal para levantar um pouco a atividade durante a crise e foi retirando
ao0s poucos, ¢ nao precisa nada de fazer superdvit nominal. Alids, tem gente falando
em déficit nominal zero. Déficit nominal zero é uma besteira, porque no (Tratado
de) Maastricht, o déficit nominal ¢ 3%, quer dizer, quer ser mais rigoroso que
Maastriche? Dai-me paciéncia!

IPEA - Eles dizem que pra baixar os juros é necessario fazer equilibrio fiscal.

Conceigao Tavares — E que é uma mentira. O Delfim também dizia isso, mas agora
parou de falar, finalmente. Quem comegou a dizer isso foram meus amigos, dois ou
trés dos quais de Campinas. Mas ¢ preciso discutir isso, proponho discutir isso.
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IPEA - O que precisamos, entdo, é controle de capitais, manter a politica fiscal e...

Conceigao Tavares — Baixar taxas de juros, controle dos mercados de derivativos,
dos mercados futuros. Obrigar nao s6 o registro, mas controld-los. Porque a maior
parte das empresas faz operacoes de derivativos. Eu, mas isso nao vai passar no
Congresso, sou a favor de tributar a remessa, mas isso nio passa porque ¢ reforma
tributdria. Reforma tributdria em politica eu nao tenho fé. Hd décadas a gente vem
discutindo e nao sai nada. Estou mais centrada na politica monetdria, por que sé o
Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) nio vai dar conta, tem de fazer uma
bateria de instrumentos para controlar. Legalmente, a gente nao mudou o decreto
de capital estrangeiro. Mecanismos existem.

IPEA - Em termos de desenvolvimento econémico, social e sustentavel, o que o
Lula ndo conseguiu e que o novo governo pode fazer avancar?

Conceigao Tavares — Infelizmente, agora, Dilma terd de enfrentar a politica ma-
croecondmica. Esse é um problema. Por que o resto ela pode avangar: educacio,
continuar a universalizacio; a satide, que ela mesma j4 disse que quer dar um jeito
no Sistema Unico de Satde (SUS)... as politicas universais, ou seja, nos encami-
nhar para o welfare state. Nao apenas um Estado que inclui os pobres, mas todos.
Nos encaminhar para a igualdade, finalmente. Isso ela vai avancar, tenho certeza.
Isso pode ser feito com recursos fiscais e uma gestao publica melhor. E continuar
melhorando o setor publico, que foi um desastre herdado de FHC, totalmente
desmantelado. J4 se fizeram os concursos, melhorou bastante. Pode-se melhorar a
gestdo do Estado; as politicas universais; a infraestrutura. Isso tudo ela é capaz de
fazer, mas o desafio, eu acho, ¢ a politica macroecondmica, pois precisa de gente
competente e de confianga.
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De qualquer modo, controlar os derivativos — que nao estao controlando —,
esse negécio de offshore, isso tudo é uma patifaria que deu no que deu l4. Quer
dizer, talvez agora a gente possa usar o argumento de que isso deu na crise ame-
ricana. Para evitar uma crise e alertar que o balango de pagamentos nao aguenta
toda a vida com entrada de capitais. Nés temos 200 e tantos bilhoes de reservas
que se comem ali em algumas semanas se houver outra crise ou agravamento desta.
A gente tem argumentos contundentes, mas o problema ¢, tecnicamente, o que
propor? Eu nio sei. E preciso saber como opera o mercado. Porque sendo vocé faz
a medida e o sujeito te fura. O préprio Delfim, uma vez, me avisou disso: que ele
fazia uma coisa de um lado e o mercado desfazia pelo outro.

IPEA - E a resisténcia do ponto de vista politico?

Conceigao Tavares — Politica monetdria nao passa pelo Congresso. Entdo, vocé
tem a vantagem de fazer o que quiser. Sem exposi¢ao nenhuma. Nao tem nem
quem bata. Vai ter a imprensa, mas uma imprensa mais contra o governo do que
esta que a gente tem estd dificil de inventar. Eu s6 olho as manchetes e vou direto
para o caderno de esportes (risos).

IPEA - Ha uma discussao no movimento sindical sobre ampliacdao do Conselho
Monetario Nacional (CMN). O que a senhora acha?

Conceigao Tavares — Nio acho nada porque nao tem importincia alguma. Nao
¢ 14 que se decide. Quer ampliar, amplia, ¢ um lugar de discussao, mas nao é um
lugar de decisao. Nao tendo o Banco Central na mao nio se consegue operar a
politica monetdria de controle de capitais. Mesmo nos Estados Unidos, quando o
Banco Central ia para um lado e o secretdrio do Tesouro ia pra outro, dava bode.
O Federal Reserve (Fed) nio ¢ ortodoxo... e como a divida eram os outros que
pagavam, os Estados Unidos estavam se lixando. N2o é o nosso caso, nossa divida
somos nds que pagamos. Dai que precisamos do controle do Banco Central. E
nao ¢ controle politico, é operacional.

IPEA - E no futuro nao podemos ter uma crise?

Concei¢ao Tavares — Claro que sim. E se vier af é que nao dd para baixar taxas
de juros, mesmo. Temos de aproveitar esse ano que entra, a calmaria econdémica
e o capital politico. Depois é complicado, e a tendéncia sempre ¢ fazer o contrd-
rio: endurecer a politica monetdria e afrouxar a fiscal, que nio é bom para néds
tampouco.
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A GUISA DE INTRODUCAO

Quando jd estava pronto para publicagio o presente livro, nos demos conta da
necessidade de explicar aos leitores a sua razdo de ser, sobretudo ao ptblico uni-
versitdrio de Ciéncias Sociais, com o qual deixamos de manter contatos regulares

desde 1968.!

A ideia de reunir estes quatro ensaios surgiu do interesse manifestado por
um grupo de colegas e ex-alunos, atualmente professores em vdrias universidades
do Brasil, que consideram os temas tratados de interesse diddtico para os cursos
de Desenvolvimento Econémico e Economia Brasileira.

No prazo de quase dez anos que medeia entre o primeiro ensaio e a publicagao
deste livro, ocorreram profundas transformagdes no processo de desenvolvimento
brasileiro. Assim, pareceu-nos necessdrio tentar situar os quatro ensaios no contexto
em que foram redigidos e esclarecer sumariamente a sua natureza distinta, tanto
do ponto de vista do enfoque tedrico como da dimensdo dos problemas neles
abordados. Disto trata a primeira parte desta introdugzo.

A partir do reconhecimento do cardter parcial e provisério de nossa andlise, e
de suas limitagdes para interpretar uma realidade tao complexa como a brasileira,
resolvemos fazer uma rédpida incursio no emaranhado dos problemas tedricos por
resolver. Disso trata a segunda parte. E uma tentativa de recuperar as linhas princi-
pais de andlise que parecem guiar o esforco coletivo de pesquisa e interpretagao da
nova geragao de cientistas sociais latino-americanos e de sugerir que dificuldades
maiores se encontram nesse caminho. Que se nos perdoe a intengao diddtica e o
seu possivel insucesso.

Antes de entrar propriamente na matéria, quero deixar expresso o meu
agradecimento a todos os amigos do Rio de Janeiro que propuseram e ajudaram
a montar, na minha auséncia, este livro. Em particular, devo minha gratidao a
Celina Whately, que nao sé traduziu trés artigos do espanhol, como arcou com
todo o trabalho de edicao.

O primeiro ensaio — “Auge e Declinio do Processo de Substituicio de Importagoes
no Brasil” — se distingue dos demais por duas caracteristicas fundamentais: o

1. A autora encontra-se desde 1968 em Santiago do Chile, servindo junto a sede da CEPAL, organizacéo da qual ja era funcionaria, no
escritorio do Rio de Janeiro, desde 1961. Por esta razéo esta afastada temporariamente de suas atividades docentes na Faculdade de
Ciéncias Econdmicas do Rio de Janeiro.
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enfoque tedrico e o marco histérico dentro do qual se desenvolve. Escrito em 1963,
depois de dois anos de pesquisa empirica e discussao tedrica com meus colegas
da CEPAL, teve como retaguarda tedrica 15 anos de pensamento “cepalino”. Sua
perspectiva analitica estd inserida num marco histérico que corresponde ao final
de um longo ciclo de industrializacio substitutiva, particularmente em sua etapa
de pds-guerra e que se interromperia, no ano seguinte, de forma critica.

Ambas as caracteristicas iriam permitir uma capacidade explicativa de tipo
mais geral que a dos ensaios seguintes e que, em alto nivel de abstragao (na sua
Introdugio Tedrica), poderia ser aplicada a vdrios paises da América Latina,
sobretudo os do “Cone Sul”, independentemente da especificidade histdrica de
suas formagoes sociais concretas. Em particular, foi possivel manter a andlise num
recorte estritamente econdmico de tipo estrutural, fazendo praticamente abstragao
da forma como atuou o Estado nos distintos contextos de correlacao interna das
forgas sociais.

Este tipo de abstragao é evidentemente insatisfatério para explicar as tentativas
de transi¢dao a uma nova etapa de desenvolvimento que se verificaram na dltima
década em vdrios paises latino-americanos e que foram acompanhadas de crises
econdmicas e politicas de maior ou menor profundidade.

Mesmo na sua aplicagao analitica ao Brasil, as possiveis solugdes estruturais
apresentadas no fim do ensaio (reorientagio do desenvolvimento mediante re-
concentragio da renda ou, alternativamente, melhoria no padrao da distribuigao
e de utilizagao de recursos, combinados com distintas possibilidades de abertura
externa) estao apenas enunciadas como hipdteses e nao ¢ possivel deduzir-se da
andlise prévia a tendéncia histérica mais provével.

A solugdo histdrica, tal como se deu no Brasil posteriormente a 1964 (e em
modos distintos em outros paises da América Latina), nao poderia ser formulada
em termos do tipo de andlise desenvolvida, nem mesmo no plano estritamente
econdmico. Ainda nesse plano, questdes como a inflagio, os esquemas de financia-
mento interno e externo e o papel da politica econémica sao indispensdveis para
poder analisar a crise de 1963/65 e seus desdobramentos posteriores.*

2. Muito mais Util neste sentido, bem como para um melhor entendimento do movimento concreto do capitalismo brasileiro do pés-guerra,
foi o trabalho realizado quase paralelamente pelo economista Carlos Lessa, em seu estudo sobre “Quinze Anos de Politica Econdmica
no Brasil”. Este estudo que se encontra publicado no Boletim Econdmico da América Latina, outubro de 1964, cobre mais detidamente
a politica econdmica do chamado “Plano de Metas” e mostra com clareza o caréter ambivalente da politica desse periodo.
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A verdadeira natureza da crise que enquanto tal assume necessariamente o
cardter contraditério de ruptura e de continuidade vai além de sua manifestagio
econdmica enquanto fim de um ciclo de expansdo. Desse modo ela propde mais
problemas do que a simples andlise econdmica poderia resolver: de um lado, nao
pode ser previsto o seu desenlace histdrico, dentro dos estritos marcos do conhe-
cimento cientifico; de outro, mesmo « posteriori, nao pode ser apreendida sem um
esfor¢o de maior integragao analitica das suas dimensées econdmicas e politicas
bem como de seu significado social global.

A respeito das dificuldades de uma tal empresa e do cardter forgosamente
provisério das explicagdes em curso, faremos adiante algumas consideragoes ao
nal desta introdugao.
final desta introdug

Durante o periodo critico de 1964-67 foram modificadas em profundidade
as regras do jogo institucional: ndo sé do setor ptiblico, como particularmente no
que se refere aos mecanismos de acumulagio interna das empresas (relagao saldrio-
lucro-corregio monetdria de ativos) e aos esquemas de seu financiamento externo
(entrada de capitais de curto prazo, crédito extrabancdrio, incentivos fiscais). Assim,
a economia brasileira pdde voltar a crescer em novas condigdes de financiamento,
mantendo, aparentemente, o mesmo padrio estrutural de crescimento, apenas
mais acentuadamente desequilibrado e concentrador.

As novas condi¢des de financiamento e o novo cardter da inflagao passaram a
ser, a meu ver, a chave para entender as possibilidades de retomada do crescimento.
Dai o sentido do segundo ensaio, “Notas sobre o Problema do Financiamento numa
Economia em Desenvolvimento — O Caso do Brasil”, escrito em meados de 1967,
quando ainda n3o se tinha configurado a nova etapa de expansao capitalista que mais
tarde, no seu auge 1970-71, passou a ser conhecida como “Milagre Brasileiro”.

A essa altura, entre os chamados economistas “heterodoxos”, primava, ainda,
a interpretagao estagnacionista, derivada de uma andlise da tendéncia, projetada e
entendida como “limite” do modelo de expansio anterior. Um dos poucos econo-
mistas brasileiros do meu conhecimento que nao participava dessa visao era Indcio
Rangel, ao qual devo as mais importantes intui¢oes sobre a natureza do problema
central da acumula¢io naquele periodo de transicao — a necessidade de transferir
excedentes dos setores atrasados ou pouco dinidmicos para os de maior potencial
de expansao. Suas ideias originais sobre inflagdo, superinvestimento e capacidade
ociosa foram levantadas antes que o sistema entrasse em crise total e ndo deixa de
ser uma ironia para um intelectual critico da forga criadora de Indcio Rangel que o
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governo posterior aplicasse “ortodoxamente” nao poucas das receitas “heterodoxas”
recomendadas por ele em seu livro Inflagio Brasileira, no que respeita a financiamen-
to ptblico e mercado de capitais, com um sentido histérico inteiramente distinto
do que aconselhava o autor. (Assim mesmo, relendo-o hoje, verifico que o meu
modesto ensaio nio faz jus 4 imaginagio e vigor criativo de Rangel.)

O terceiro ensaio deste livro, escrito de parceria com o economista José Serra,
da FLACSO, foi elaborado em 1970, mais ou menos improvisadamente, como
uma espécie de balango critico das ideias em curso sobre desenvolvimento latino-
americano e de exploragdo preliminar de algumas pistas de interpretagio para o
“modelo” recente da economia brasileira. A critica inicial ao ensaio de Celso Furtado
sobre estagnagao na América Latina, autor a quem muito deve toda uma geragao de
economistas brasileiros, foi feita com a intengao de refutar as teses estagnacionistas
que continuavam ainda em voga nos meios intelectuais latino-americanos e dos
quais o ensaio de Furtado era um dos mais rigorosos e influentes, a disposi¢ao do
publico universitdrio. As hipdteses preliminares da segunda parte, apesar de esta-
rem longe de configurar um “modelo”, constituem nossa modesta contribui¢ao ao
reacender de um novo debate em torno do cardter do desenvolvimento capitalista
no Brasil em sua etapa atual.

O quarto e tltimo ensaio, produzido depois de uma pesquisa mais cuidadosa,
realizada na CEPAL sobre Intermediacao Financeira da América Latina, é também
uma contribui¢io critica destinada a iluminar o cardter contraditério do reinado,
enfim implantado, do “capitalismo financeiro”. Infelizmente, ao invés da visao
otimista e nacionalista de Indcio Rangel, tenho de reconhecer, parodiando o velho
provérbio, que “a histéria parece ter escrito torto por linhas direitas”.

A chegada do “reino dos céus” deixa a economia brasileira no limbo da
integracio dependente aos grandes grupos internacionais que, apesar de extre-
mamente dinimica, nio resolve tao satisfatoriamente o problema da harmonia
de interesses entre as distintas classes da Na¢ao, como imaginava Rangel em seu
livro precursor.

Todos os ensaios, bem como o meu trabalho de pesquisa na CEPAL, devem
muito a trabalhos ou ideias anteriores de alguns de meus colegas mas, indiscuti-
velmente, mais do que a qualquer outro, ao apoio intelectual e fraternal de meu
mestre Anibal Pinto.

A falta de acabamento e o cardter de improvisagao dos tltimos ensaios nao se
devem somente a pressa com que foram escritos, mas sim, em boa medida, a nossa
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prépria falta de seguranca teérica para empreender uma andlise mais rigorosa do
sistema econdmico brasileiro numa etapa de transicao acelerada.

7

Essa inseguranga ¢ inevitdvel quando nao se tem maior clareza sobre a
dimensio histérica de um processo e também quando o instrumental analitico
disponivel ¢ fruto de um corpo tedrico que, ademais de hibrido, estd exposto aos
ventos da duvida e da critica.

Sobre este problema queria tecer as dltimas consideragoes desta introdugao,
nio com o objetivo de fazer uma confissio das dificuldades da autora no seu pré-
prio esforgo de interpretar a realidade brasileira, mas como uma breve tentativa
de levantar a complexidade do processo de conhecimento, para quem rejeita as
visoes racionalizadoras ou apologéticas tao em voga e faz um esforgo de entender
criticamente a sociedade em que vive.

AS DIFICULDADES DE INTERPRETACAO DE UMA CRISE OU MUDANCA NO PADRAO DE
DESENVOLVIMENTO
Uma tentativa de entender a natureza global da crise brasileira que se manifesta em
1963/64 e se estende em sucessivos desdobramentos até a configura¢io de um novo
ciclo de expansao capitalista exigiria, a nosso ver, um esforgo teérico convergente
de duas linhas centrais de investigagdo e de interpretagio que até hoje nao foram
suficientemente desenvolvidas e muito menos integradas com sucesso.

A primeira linha de andlise se orientaria para uma tentativa de reexame do
movimento de expansio ciclica do chamado capitalismo periférico, em suas distintas
formas de articulagio dependente com os centros mundiais, particularmente na tltima
etapa de expansio do capitalismo internacional, depois do “descongelamento” da
guerra fria. Conviria por énfase, para a interpretagio da etapa mais recente, no fato
de que o comportamento dos grandes grupos internacionais, em fase de expansio
acelerada a escala mundial, desde o pds-guerra, comegou a mudar acentuadamente
desde comegos da década dos sessenta, em sua tentativa de articulagio supranacional
entre as grandes corporagdes industriais e os grandes grupos financeiros de distintas
procedéncias. O surgimento dessa tendéncia supranacional, que parece reviver as
teses do superimperialismo, teria sua razdo de ser numa tentativa de superagio dos
problemas criados pelo aumento da competigao entre as grandes poténcias capitalistas,
verificado a partir da maturidade dos investimentos americanos no exterior.

Na verdade, a possivel contradi¢gdo entre um esquema supranacional e a
manutengio da hegemonia dos E.U.A. no mercado mundial parece ter entrado
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em sua etapa decisiva a partir do fim da década com a extensao da crise norte-
americana e a generalizagio da crise financeira internacional.’ Além das solugoes
agressivamente defensivas adotadas pelo Governo americano na sua qualidade de
poténcia nacional, estd em curso uma estratégia ofensiva no campo diplomdtico em
que hd uma visivel intengao de mudanga nas regras do jogo internacional. Como
estes movimentos abarcam nao sé os paises capitalistas mas também os socialistas e
sua resultante ndo estd suficientemente explicita, nao ficam ainda claras as possiveis
saidas para todos os s6cios do jogo e muito menos para os parceiros menores, os
paises capitalistas subdesenvolvidos de maior dimensao e potencial econémico.

O jogo internacional dos tltimos anos parece, no entanto, ter facilitado a
certos paises da América Latina poderem aproveitar, numa ou noutra dire¢ao, o
maior raio de manobra aberto pelo acirramento da competigao internacional. As
tentativas e o relativo sucesso das experiéncias brasileira, peruana e chilena, de
sentidos tao distintos no que respeita a reorientagio dos seus modelos de organi-
zagdo sociopolitica e de desenvolvimento, nao podem ser entendidos sem levar
em conta uma andlise mais acabada do cardter da mudanca nas suas relagoes de
dependéncia, sobretudo com relagao aos E.U.A.

O fracasso das chamadas teorias de dependéncia como marco analitico para
interpretar este tipo de mudangas do capitalismo central e das formas alternativas
de integragdo da periferia nio pode, pois, ser contornado mediante uma ‘guerelle
d’écoles” entre os chamados estruturalistas cepalinos de um lado e os neomarxistas
do outro. Tampouco contribui para o esclarecimento dos novos problemas as
recentes “teorizagdes” sobre intercAimbio desigual oriundas da escola neomarxista
francesa. O trabalho deste nome escrito por A. Emmanuel e as disputas ou reafir-
magoes subsequentes de Bettelheim, Paloix e Samir-Amin nao s3o praticamente
relevantes para os problemas latino-americanos 4 medida que se prendem quase que
exclusivamente ao debate conceptual em torno de uma categoria (o intercimbio
desigual), que ainda quando fosse mais rigorosa que a “deterioragao das relagoes
de troca” de Prebisch? nao avancaria a interpretagio do processo histérico além
das caracteristicas bdsicas do que foi chamado pela CEPAL de “modelo primdrio-
exportador”. Nem a marcada diferenciagao dos centros e da periferia, nem o cardter
preponderante das novas formas de organizagio das empresas internacionais foram

3. Estou-me referindo a possivel contradicéo, ou pelo menos ndo convergéncia, entre os interesses das grandes empresas multinacionais
de origem americana e a economia nacional norte-americana, que se manifesta na dificuldade do Estado americano cumprir a contento
o seu duplo papel de Estado Nacional e Imperial.

4.0 que em verdade ndo o &, pelas dificuldades implicitas na tentativa de aplicacdo da teoria marxista do valor & escala internacional,
sem ter uma teoria de salarios e de precos correspondente.



DESENVOLVIMENTO E IGUALDADE

35

tomados em consideragao por essas andlises para estudar o processo de rearticu-
lagio dependente das periferias, correspondente ao novo marco de expansio do
capitalismo mundial.’

Por outro lado, e af chegamos 4 nossa segunda linha de investigacio, estao
ainda por fazer os estudos sobre as experiéncias nacionais recentes, que tentem
aprofundar e integrar os distintos planos da andlise do movimento de acumulagao
de capital em seu marco de referéncia “nacional”, isto é, em seus nexos intraestru-
turais, com os problemas de ruptura, superagao e configuragao de novas estruturas
internas de dominagio.

O processo de acumulagio teria de ser o nicleo central de uma andlise ted-
rica deste tipo porque define e determina o movimento profundo do capitalismo
e, em consequéncia, é o lugar privilegiado das contradigdes econdmicas e sociais.

Os esforcos empreendidos tém sido insuficientes, tanto no recorte estrita-
mente econdmico como no plano da andlise sociopolitica, e a maioria deles nao
contempla a necessidade de convergéncia das andlises para um problema central,
a saber: que o cardter contraditério do processo de expansio capitalista nao pode
ser apreendido em suas dimensdes mais relevantes sem passar pelo esclarecimento
do papel do Estado como mediador dessas contradicoes.

Se aproximarmos o problema do ponto de vista da economia politica, que é o
tinico em que poderfamos dar alguma contribui¢ao vélida, temos de reconhecer que
nao basta o exame abstrato dos problemas da geracao, apropriacao e distribui¢ao
do excedente, ou, visto de outro modo, o das relagbes existentes entre as formas de
expansao e concentragao de capital com a dindmica de crescimento e da distribui¢ao
da renda. Mesmo que esse tipo de andlise desga a um maior grau de concregdo e
acabamento, resulta insuficiente para entender o processo de acumulagio em sua
realidade histérica, sem um exame paralelo, porém integrado, do papel do Estado
na sua dupla fun¢do de agente centralizador das decisdes de politica econdmica e
de agente politico per se.®

5. Um esforco latino-americano neste sentido, embora incompleto, com todos os inicios e retomadas de um tema, parece ser o realizado
por F. Fajnsylber em seu trabalho sobre Empresas Internacionais, publicado no Estudo Econdmico da CEPAL, de 1970, e o de Anibal
Pinto, "0 Sistema Centro-Periférico 20 Anos Depois”, versao mimeografada da CEPAL.

6. Enquanto agente politico propriamente dito, isto &, como agente de um sistema de dominacéo e peca central de uma estrutura de
poder, o Estado brasileiro esta sendo analisado por cientistas brasileiros e estrangeiros a partir de varios angulos. Os ensaios de nosso
conhecimento resultam, no entanto, insuficientes para possibilitar uma “ponte” com a dindmica da acumulagdo, mormente porque Ihes
falta o apoio de andlises de politica econdmica com esse enfoque. Mesmo os ltimos ensaios de Fernando Henrique Cardoso e Luciano
Martins, séo, em meu modo de ver, os mais significativos para iluminar o carater do Estado brasileiro como agente social global, nao
permitem, em consequéncia, realizar esse tipo de integracéo.
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Um problema maior subsiste, todavia, na andlise do cardter do Estado que
nos leva de volta & prépria ambiguidade da situagdo de dependéncia, na qual estd
inscrita uma duplicidade dificil de resolver.

O esclarecimento do cardter simultaneamente nacional e dependente do Estado
como agente principal de articulagao entre um sistema internacional de decisdes e um
sistema interno de dominagio é também essencial. No entanto, esse entendimento
requereria um segundo esfor¢o de convergéncia das duas linhas centrais de andlise,
a da integragdo dos planos econémico e politico no marco nacional, com a forma de
articulagio dependente do subsistema nacional ao sistema internacional.

Enquanto agente interno do sistema de dominagio, o Estado teria de ser
entendido como agente politico e econdmico de coesdo nacional e, uma vez es-
clarecido o contetido politico da alianga de classes que lhe dd corpo, deveria ser
pesquisada sua maior ou menor autonomia relativa em matéria de articulagio
com o sistema internacional. Situacoes como a atual, de maior fluidez nas relagoes
internacionais, permitem um maior raio de manobra aos Estados nacionais para
realizar sua articulagiao dependente com sentidos histdricos e orientagdes politicas
completamente distintos.

A luz do exposto nestas breves notas, espero ter deixado antever algumas das
dificuldades tanto do ponto de vista tedrico como de pesquisa empfrica que residem
num tipo de integracio analitica como a que seria desejével para aproximar em
forma global os problemas da sociedade brasileira. Mais do que isso, creio poder
afirmar que a natureza dessas dificuldades nao pode ser escamoteada mediante
uma colocagio simplista em que se contrapéem como paradigmas os chamados
pensamento “estrutural-cepalino” e o pensamento marxista.

Em meu modo de ver, a raiz da confusio tedrica em que se encontra o pen-
samento latino-americano contemporineo nao pode ser buscada somente no fato
de ser excessivamente eclético e penetrado por todas as correntes ideoldgicas, ou
de que o pensamento marxista ficou congelado por vérias décadas de dogmatismo
e de escoldstica, embora haja boa dose de verdade em ambas as afirmagges. O
maior problema da teoria, entendida como um esforgo de buscadas leis gerais de
movimento de um sistema, reside na prépria dificuldade, quase ousaria dizer im-
possibilidade histdrica, de que esse esforgo de totalizagao possa ser resolvido antes
que as proprias determinagdes do sistema se encontrem configuradas.

Desse modo, a prépria escolha do processo de acumulagio como niicleo da and-
lise integradora padece da mesma dificuldade de resolugio tedrica... Invocd-la como
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categoria totalizante seria substituir a andlise do real por uma simples exigéncia. En-
quanto proposi¢io analitica, nio é, portanto, menos ambiciosa do que a reconstrugio
« . ” ) L : }
totalizante” da sociedade, nem diminui o risco de recriar uma nova consigna que,
enquanto tal, nio é conhecimento.”

O avanco cientifico nao pode prescindir, pois, de andlises parciais e claramente
¢

delimitadas em seu recorte do real. Isso nio significa abrir mao de uma tentativa

integradora, nem tampouco uma proposta de passar ao “cientificismo”.

Pelo contrdrio, o avanco critico é cada vez mais uma necessidade de sobre-
vivéncia nesta etapa da histéria e do pensamento latino-americano. Sobretudo no
Brasil, ¢ fundamental empreender um esforgo ao mesmo tempo humilde e audaz
nesta diregao, que ¢ a inica capaz de um desmascaramento progressivo das visoes
«e ’ M bl .

ideoldgicas” sobre nossa sociedade.

Nio poderei ensinar a resolver os problemas de pesquisa de muitos jovens
cientistas sociais brasileiros, que se encontram hoje imprensados entre a angustia
de sua criticidade e o cientificismo tdo em voga; mas nao quero deixar de dar apoio
ao seu esfor¢o de conhecer o real e de “negé-lo”. Dou testemunho, junto com eles,
da necessidade de empreender um esforgo coletivo de conhecimento que se oriente
pelas seguintes perspectivas:

— soltar as amarras das “inibigdes metodoldgicas” e deixar livre a imaginagao
e o espirito criador, num esfor¢o de interpretagao, embora parcial e provisério,
da nossa complexa realidade social. Nao temer a disciplina do recorte analitico
especifico e, 20 mesmo tempo, ousar enfrentar os problemas em sua dimensao
global, sem se deixar levar por “totalizacbes” féceis e vazias. Nao “neutralizar”
as Ciéncias Sociais, limpando-as de qualquer “desvio” ideoldgico e tornando-as
ciéncias “positivas”; usar o impulso ideolégico no sentido do desmascaramento da
prépria ideologia contida naquela posigao;

— sobretudo para os que sao economistas, lembremos que a “Economia
Politica” avangou muito mais como ciéncia social enquanto era movida por um
<«

pensamento negativo’ do que quando passou a ser denominada Economia Po-
sitiva ou simplesmente “Economics”. Lembremos que o pensamento dos grandes

7. 0 economista Francisco de Oliveira parece ndo ter-se dado conta dessa dificuldade em seu Ultimo ensaio, quanto ao mais, rico em
sugestdes criticas. Oliveira cede a tentacdo de propor-se uma analise “totalizante” que integre o econdmico, o politico e o social. Sua
tentativa de resolver esses problemas se faz através da inclusdo em sua analise de elementos politicos e sociais injetados arbitrariamente
para explicar uma ou outra circunstancia histdrica. Deste modo, ndo s6 ndo consegue realizar a sua intencéo totalizante como debilita
sua propria critica do economicismo.
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mestres, de Ricardo a Marx, a Schumpeter e Keynes, foi movido por um poderoso
impulso ideoldgico e que sua interpretagao da sociedade em que viveram nio es-
tava desligada dos interesses das classes as quais defenderam explicitamente. Nem
por isso o cardter cientifico de suas anilises foi posto em duvida e, pelo contririo,
pode afirmar-se que sua forga critica representou uma alavanca para o avango do
conhecimento cientifico.

Santiago, 20 de junho de 1972.
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I. 0 PROCESSO DE SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES COMO
MODELO DE DESENVOLVIMENTO NA AMERICA LATINA

A. TRANSFORMACOES DO MODELO DE DESENVOLVIMENTO NA AMERICA
LATINA

1. CARACTERISTICAS DO MODELO EXPORTADOR

Relembrando rapidamente as principais caracteristicas do modelo tradicional de
desenvolvimento “para fora” de nossas economias, ficard mais claro o contraste entre
este ¢ 0 modelo de desenvolvimento recente que descreveremos em seguida.

E comum acentuar-se o alto peso relativo do setor externo nas economias
primdrio-exportadoras dando énfase ao papel desempenhado por suas duas varidveis
bésicas: as exportagdes como varidvel exégena responsével pela geragao de importante
parcela da Renda Nacional e pelo crescimento da mesma e as importagoes como fonte
flexivel de suprimento dos vdrios tipos de bens e servigos necessdrios ao atendimento de
parte aprecidvel da demanda interna. Enunciada desta maneira sintética, a importancia
quantitativa destas duas componentes nao se distingue da que ¢ peculiar a qualquer
economia aberta. Assim, para avaliarmos corretamente o significado do papel do setor
externo em nossas economias periféricas, devemos contrastd-lo com o que historica-
mente desempenhou nas economias “centrais’. Ao fazé-lo, ficarao manifestas algumas
das principais caracteristicas do modelo que pretendemos analisar.

No processo de desenvolvimento europeu, o setor externo foi em geral pre-
ponderante e desempenhou basicamente aquelas duas fungdes acima apontadas.
Contudo, mesmo mantendo um alto nivel de abstra¢ao, podem-se notar diferengas
qualitativas substanciais na maneira pela qual atuava aquele setor em um e outro
tipo de economia.

Comecemos por examinar o papel das exportagdes em ambos os casos.

No primeiro (o caso das economias centrais), embora as exportagdes fossem
componente importante e dindmica da formag¢ao da Renda Nacional, sem a qual
nio se poderia explicar a sua expansio, nao lhes cabia a exclusiva responsabili-
dade pelo crescimento da economia. Na realidade, a essa varidvel exégena vinha
juntar-se uma varidvel endégena de grande importincia, a saber, o investimento
autdnomo acompanhado de inovagdes tecnoldgicas. A combinagio dessas duas
varidvelis, interna e externa, permitiu que o aproveitamento das oportunidades
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do mercado exterior se desse juntamente com a diversificagao e integragao da
capacidade produtiva interna.

J4 na América Latina, no sé as exportagbes eram praticamente a Unica
componente autdbnoma do crescimento da Renda como o setor exportador re-
presentava o centro dinimico de toda a economia. E certo que a sua agio direta
sobre o sistema, do ponto de vista da diversificagao da capacidade produtiva, era
forgosamente limitada, dada a base estreita em que assentava: apenas um ou dois
produtos primdrios. Por outro lado, as suas possibilidades de irradiacao interna
(sobre o resto do sistema) dependiam, na prética, de uma série de fatores entre
os quais podemos destacar os tipos de fun¢io de produgio adotados e o fato de
o setor ser ou nao um enclave de propriedade estrangeira. Em suma, o grau de
difusao da atividade exportadora sobre o espago econdmico de cada pais dependia
da natureza do processo produtivo desses bens primdrios e do seu maior ou menor
efeito multiplicador e distribuidor de renda.

De modo geral, o desenvolvimento do setor exportador deu lugar a um
processo de urbanizagio mais ou menos intenso ao longo do qual se iam estabele-
cendo as chamadas industrias de bens de consumo interno tais como as de tecido,
cal¢ado, vestudrio, mdveis etc. Estas, como se sabe, sio industrias tradicionais
de baixo nivel de produtividade, presentes em quase toda a América Latina, que
surgiram no bojo do préprio modelo exportador.

O que nos interessa assinalar, porém, ¢ o fato de que essa reduzida atividade
industrial, juntamente com o setor agricola de subsisténcia, eram insuficientes para dar
a atividade interna um dinamismo préprio. Assim, o crescimento econdmico ficava
basicamente atrelado a0 comportamento da demanda externa por produtos primdrios,
dando o cardter eminentemente dependente e reflexo de nossas economias.

Por outro lado, o papel desempenhado pelas importacoes era também qua-
litativamente distinto, como distinta era a sua estrutura. Nas economias abertas
centrais, as importagoes destinavam-se, basicamente, a suprir as necessidades de
alimentos e matérias-primas que as suas constelagdes de recursos naturais nao lhes
permitiam produzir internamente de maneira satisfatéria. J4 nas nossas economias,
além de termos, em maior ou menor grau, de resolver esse mesmo problema,
as importagdes deviam cobrir faixas inteiras de bens de consumo terminados e
praticamente o total dos bens de capital necessdrios ao processo de investimento
induzido pelo crescimento exdgeno da Renda. Assim, o papel do setor externo
como mecanismo de ajuste entre estruturas de demanda e produgao interna assume
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também um cardter marcadamente diverso, em grande parte responsdvel pela
subsequente mudanga de modelo de desenvolvimento.

O cerne da problemdtica do crescimento “para fora” tipico de nossas econo-
mias estd evidentemente vinculado ao quadro de divisao internacional do trabalho
que foi imposto pelo préprio processo de desenvolvimento das economias lideres
e do qual decorria, para os paises da periferia, uma divisao do trabalho social to-
talmente distinta da do centro.

No caso dos paises desenvolvidos, nio havia, como nao hd, uma separagio
nitida entre a capacidade produtiva destinada a atender aos mercados interno e
externo. Nio ¢ possivel distinguir um setor propriamente exportador: as manufa-
turas produzidas sdo tanto exportadas quanto consumidas em grandes propor¢oes
dentro do pais e a especializacao com vistas ao mercado externo se faz antes por
diferenciagio de produtos do que por setores produtivos distintos.

Ao contrdrio, para a maioria dos paises da América Latina, hd uma divisao
nitida do trabalho social, entre os setores externo e interno da economia. O setor
exportador era (e continua sendo) um setor bem definido da economia, geralmente
de alta rentabilidade econémica, especializado em um ou poucos produtos dos
quais apenas uma parcela reduzida é consumida internamente.® J4 o setor interno,
de baixa produtividade, era basicamente de subsisténcia, e somente satisfazia parte
das necessidades de alimentagao, vestudrio e habitagdao da parcela da populagao
monetariamente incorporada aos mercados consumidores.

Por outro lado, a alta concentragdo de propriedade dos recursos naturais e
do capital, sobretudo no setor mais produtivo, o exportador, dava lugar a uma
distribui¢ao de renda extremamente desigual. Assim, se bem o grosso da populagio
auferia niveis de renda muito baixos, que praticamente o colocava & margem dos
mercados monetdrios, as classes de altas rendas apresentavam niveis e padroes de
consumo similares aos dos grandes centros europeus e em grande parte atendidos
por importagoes.

Na combinag¢ao de um esquema dual de divisao de trabalho com uma acentu-
ada desigualdade na distribuicao pessoal da Renda residia, pois, a base da tremenda
disparidade entre a estrutura da produg¢do e a composi¢io da demanda interna,
cujo ajuste se dava por intermédio do mecanismo de comércio exterior. Esta &,

8. Uma das poucas excecdes é a Argentina, em que essa divisdo ndo é tao nitida e uma parcela substancial da produgéo dos seus dois
principais produtos de exportacdo é também consumida internamente. Assim como a caracteristica basica persistird no que diz respeito
a especializacdo do setor exportador e s&o igualmente validas as considerages seguintes.
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em ultima andlise, a caracteristica mais relevante do modelo primdrio-exportador,
para a compreensdo da mudanga subsequente a crise.

2. A QUEBRA DO MODELO TRADICIONAL E A PASSAGEM A UM NOVO
MODELO
De 1914 a 1945 as economias latino-americanas foram sendo abaladas por crises
sucessivas no comércio exterior decorrentes de um total de 20 anos de guerra e/ou
depressao. A crise prolongada dos anos trinta, no entanto, pode ser encarada como
o ponto critico da ruptura do funcionamento do modelo primdrio-exportador. A
violenta queda na receita de exportagio acarretou de imediato uma diminuigio de
cerca de 50% na capacidade para importar da maior parte dos paises da América

Latina, a qual depois da recuperagio nao voltou, em geral, aos niveis da pré-crise.’

Apesar de o impacto sobre o setor externo das nossas economias ter sido
violento, estes ndo mergulharam em depressio prolongada como as economias
desenvolvidas. A profundidade do desequilibrio externo fez com que a maior
parte dos governos adotasse uma série de medidas tendentes a defender o mercado
interno dos efeitos da crise no mercado internacional. Medidas que consistiriam
basicamente em restri¢oes e controle das importagoes, elevagio da taxa de cAmbio
e compra de excedentes ou financiamento de estoques, visando antes defender-se
contra o desequilibrio externo do que estimular a atividade interna. No entanto,
o processo de industrializagao que se iniciou a partir daf encontrou, sem duvida
alguma, seu apoio na manutengao da renda interna resultante daquela politica.

Vejamos rapidamente, e em linhas as mais gerais, como se deu a passagem
a0 novo modelo de desenvolvimento voltado “para dentro”.

Tendo-se mantido em maior ou menor grau o nivel de demanda preexistente
e reduzido violentamente a capacidade para importar, estava desfeita a possibili-
dade de um ajuste ex ante entre as estruturas de produgio e de demanda interna,
através do comércio exterior. O reajuste ex post se produziu mediante um acréscimo
substancial dos pregos relativos das importagoes, do que resultou um estimulo
considerdvel a produgio interna substitutiva.

Inicialmente utilizando e mesmo sobreutilizando a capacidade existente foi
possivel substituir uma parte dos bens que antes se importavam. Posteriormente,
mediante uma redistribui¢ao de fatores e, particularmente, do recurso escasso, as

9. Veja-se, a respeito, a abundante literatura da CEPAL, em particular, O £studo Econémico de 1949 (E/CN.12/164/Rev. 1), publicagdo
das Naces Unidas, n° de venda 51.11.G.1.
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divisas, utilizou-se a capacidade para importar disponivel com o fim de obter do
exterior os bens de capital e as matérias-primas indispensdveis a instalagao de novas
unidades destinadas a continuar o processo de substitui¢io.

Naio vamos alongar-nos descrevendo a dindmica desse processo, que serd objeto
de atengio especial num dos préximos pardgrafos. O que queremos enfatizar é que
ele corresponde, na realidade, a vigéncia de um novo modelo de desenvolvimento.

O primeiro ponto que se deve assinalar ¢ a mudanca das varidveis dindmicas da
economia. Houve uma perda de importincia relativa do setor externo no processo
de formagao da Renda Nacional e, concomitantemente, um aumento da partici-
pacio e dinamismo da atividade interna.

A importincia das exportagdes como principal determinante (exégeno) do cresci-
mento foi substituida pela varidvel enddgena investimento, cujo montante e composicao
passaram a ser decisivos para a continuagao do processo de desenvolvimento.

O setor externo nio deixou de desempenhar papel relevante em nossos paises;
apenas houve uma mudanca significativa nas suas fun¢oes. Em vez de ser o fator dire-
tamente responsdvel pelo crescimento da renda através do aumento das exportagoes,
a sua contribui¢io passou a ser decisiva no processo de diversificagio da estrutura
produtiva, mediante importagoes de equipamentos e bens intermedidrios.

Compreenda-se, assim, a possibilidade de manter uma taxa razodvel de
investimento — e, em consequéncia, de crescimento — mesmo em condi¢des de
estagnagio ou declinio tempordrio das exportagoes, desde que se pudesse modificar
a composi¢ao das importagdes, comprimindo as ndo essenciais para dar lugar aos
bens de capital e insumos necessdrios.

H4 outros aspectos que convém destacar para se compreender a natureza do
novo modelo de desenvolvimento na América Latina.

Em primeiro lugar, deve levar-se em consideragio que as transformagoes
da estrutura produtiva circunscreveram-se, praticamente, ao setor industrial e
atividades conexas sem modificar de modo sensivel a condi¢ao do setor primdrio,
inclusive as atividades tradicionais de exportagio.

Deste cardter “parcial” da mutagio ocorrida no sistema econdmico resultam duas
circunstincias sobre as quais voltaremos mais adiante. Uma delas ¢ a preservagao de
uma base exportadora precdria e sem dinamismo, o que por sua vez é uma das causas do
cronico estrangulamento externo. A outra é o cardter “parcial” da mutagio ocorrida no
sistema econdmico e o consequente surgimento de um novo tipo de economia dual.
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Em segundo lugar, ressalta o fato, jd suficientemente divulgado, de que os
novos setores dinimicos aparecem e se expandem no 4mbito restrito dos mercados
nacionais, o que determina o cardter “fechado” do novo modelo.

Se examinarmos as caracteristicas apontadas de um 4ngulo mais amplo, poder-
se-ia dizer que a mudanca na divisao do trabalho social (ou alocagao dos recursos) que
involucra o processo de industrializagao, tal como se apresentou na regio, nao foi acom-
panhada de uma transformagio equivalente na divisao internacional do trabalho. Esta
ultima, fundamentalmente, nao variou, pelo menos no que se refere as especializacoes
das economias industriais e das subdesenvolvidas no intercimbio mundial. Na realidade,
as unicas mudangas sensfveis tiveram lugar no comércio entre as nagoes “centrais’.

No fundo, muitas inquietudes atuais, como as existentes sobre a integragio
regional latino-americana ou a conferéncia mundial de comércio das Nagoes
Unidas, estao baseadas ou postulam novos esquemas na divisao extranacional do
trabalho ou dos recursos, que correspondem as transformages operadas interna-
mente e as necessidades de dinamizar o crescimento dos paises subdesenvolvidos
com o refor¢o de um comércio exterior mais amplo e diversificado.

Em suma, o “processo de substitui¢ao das importagoes” pode ser entendido
como um processo de desenvolvimento “parcial” e “fechado” que, respondendo
as restri¢oes do comércio exterior, procurou repetir aceleradamente, em condigoes
histéricas distintas, a experiéncia de industrializa¢do dos paises desenvolvidos.

3. NATUREZA E EVOLUCAO DO ESTRANGULAMENTO EXTERNO™

Por constituir a perda do dinamismo do setor externo uma caracteristica dominante
no modelo de substitui¢io das importa¢des e que estd realmente presente em quase
todas as economias latino-americanas, convém examinarmos mais detalhadamente
este problema.

Em primeiro lugar, serd util fazer uma distingao entre as duas formas principais
em que se manifesta o estrangulamento exterior, a saber: uma de cardter “absoluto”
que corresponde a uma capacidade para importar estancada ou declinante, e outra
de cardter “relativo”, que se identifica com uma capacidade para importar que cresce
lentamente a um ritmo inferior ao do produto. A primeira forma de estrangulamen-
to serd geralmente relacionada com as contragées do comércio internacional pelas

10. Os antecedentes desta secdo estao baseados nas seguintes fontes: “Estudo Econdmico da CEPAL de 1949"; “Inflacéo e Crescimento:
Resumo da Experiéncia na América Latina", Boletim Econémico da América Latina, vol. VI (1962), ps. 25 e segs., e Hacia una dindmica
del desarrollo latinoamericano (E/CN. 12/680) .
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quais tem passado os produtos primdrios. A segunda, por sua vez, estd associada
as tendéncias de longo prazo das exporta¢oes dos mesmos.

Apesar das vicissitudes e comportamento do setor externo latino-americano
estarem fartamente documentados ¢ preciso recapitular brevemente, para fins de
andlise posterior, alguns dos principais antecedentes na experiéncia regional.

Até o fim da Segunda Guerra Mundial, nem o quantum nem o poder aquisiti-
vo das exportagoes haviam alcancado o nivel anterior ao da grande crise. Depois da
guerra, o poder aquisitivo das exporta¢des melhorou em termos absolutos devido
ao aumento do quantum exportado e a um periodo de melhoramentos da relagao
de intercAmbio, entre 1949 e 1954. A partir de 1954, exclusio feita da Venezuela,
o poder de compra das exportagdes dos demais paises manteve-se estagnado e,
inclusive, tendeu a decrescer nos ultimos anos, como resultado da deterioracio
da relagdo de trocas.

Se se compara a evolugio da Renda Nacional e do poder de compra das ex-
portagdes em termos per capita fica mais evidente o fend6meno da nao recuperagio
do setor externo em termos relativos. Desde 1928-29 até 1960, a0 mesmo tempo
que a renda média por habitante da regio se elevou em mais de 60%, o poder
aquisitivo das exportacoes por habitante decresceu em mais de 50%. Incluindo
os anos 1950 e 1951, que foram os mais favordveis do pds-guerra para nossas
exportagdes, o poder aquisitivo por habitante continuou sendo inferior a 23% ao
nivel de antes da crise.

Este estrangulamento do setor externo e o concomitante processo mais ou
menos intenso de substitui¢ao das importagdes traduziu-se por uma diminui¢ao
do coeficiente geral de importagbes em nossas economias. As importagoes, que
antes da grande crise representavam 28% da renda conjunta da América Latina,
constituiram, recentemente, uma proporgao relativamente pequena (12%), repre-
sentando jd no periodo de 1945-49 apenas cerca de 15%.

Para estabelecer as relagoes entre esta evolugao do setor exterior e as alternativas
do processo de substituigao de importagoes é conveniente distinguir trés perfodos
que marcam fisionomias caracteristicas nestas relagoes.

O primeiro periodo, que vai desde a grande crise até o fim da Segunda Guerra
Mundial, transcorreu com redugbes severas globais ou especificas da capacidade
para importar em diversas conjunturas. Por conseguinte, trata-se de um periodo
em que as restri¢des do setor externo tiveram um cardter “absoluto”, o que exigiu
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um esforgo de substituigao bastante acentuado em quase todos os paises da regiao,
traduzido por uma baixa considerdvel do coeficiente geral de importagoes. Esta
primeira fase se caracterizou, sobretudo, pela substitui¢io dos bens nao durdveis
de consumo final. Em alguns paises maiores, entre os quais se encontra o Brasil,
segundo veremos, avangou-se até a categoria dos produtos intermedidrios e dos
bens de capital.

O segundo periodo, que abrange o primeiro decénio depois da guerra,
transcorreu em condi¢oes de menores limitagoes da capacidade para importar. O
crescimento do poder de compra das exportagdes, se bem que insuficiente para
restituir ao setor externo o seu peso relativo, permitiu no entanto um aumento
considerdvel do dinamismo da economia, uma vez que se conjugava a expansao da
atividade interna com uma melhoria das condi¢oes do setor exportador.

Na realidade, durante este periodo, para a maior parte dos paises da América
Latina, a orientagdo do crescimento voltou a ser mais “para fora” do que “para
dentro”, pois repousou em maior grau na melhoria do poder de compra das ex-
portagdes do que na substitui¢ao de importagdes. Para alguns poucos paises, no
entanto, como por exemplo o Brasil, houve realmente o aproveitamento dessa
situagdo relativamente favordvel do setor externo para expandir o processo de
industrializa¢do. Assim, “o processo de substitui¢ao” avangou consideravelmente,
entrando nas faixas de bens de consumo durdveis, e continuando, em algumas
faixas de produtos intermedidrios e bens de capital.

De qualquer modo, dentro das trés décadas mencionadas, este foi o periodo
de maior crescimento para a América Latina em seu conjunto,'' em grande parte sé
foi possivel gracas ao fato de o poder de compra das exportagoes ter crescido com
grande rapidez, embora menos do que o Produto. (Isto significa que as limitagoes
oriundas do setor externo tiveram apenas um cardter relativo).

A partir de 1954, as condi¢des externas voltaram a ser francamente restritivas
(com excegao dos paises petroliferos) e a capacidade para importar da regiao tendeu
novamente 2 estagnagao. A maior parte dos paises nao pdde manter o seu ritmo
de desenvolvimento pela via da substitui¢ao de importagoes. Praticamente s6 o
México e o Brasil puderam continuar a sua expansio industrial em ritmo consi-
derdvel. O Brasil conseguiu mesmo acelerar a sua taxa de crescimento por uma
série de circunstincias que serdo examinadas na parte especifica do estudo, mas

11. Ver £/ Desarrollo econdmico de América Latina en la post-guerra, documento da CEPAL (E/CN. 12/659/Rev. 1), n° de venda
64.11.G.6.
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nao pdde fazé-lo, no entanto, sem aumentar consideravelmente o desequilibrio
do seu balango de pagamentos.

B. AS DIVERSAS ACEPCOES DO TERMO “SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES”

O termo “substitui¢do de importagdes” é empregado muitas vezes numa acepgao
simples e literal significando a diminuigio ou desaparecimento de certas impor-
tagbes que sao substituidas pela produgao interna.

Entendida desta maneira esta expressao, disfar¢a a natureza do fendmeno
anteriormente descrito e inclusive induz a um entendimento erréneo da dindmica
do processo em questio.

Na realidade, o termo “substitui¢io de importacoes” adotado para designar o
novo processo de desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos é pouco feliz porque
dd a impressao de que consiste em uma operagao simples e limitada de retirar ou
diminuir componentes da pauta de importagdes para substitui-los por produtos
nacionais. Uma extensao deste critério simplista poderia levar a crer que o objetivo
“natural” seria eliminar fodas as importagdes, isto ¢, alcangar a autarcia.'?

Nada estd tao longe da realidade, porém, quanto a esse desideratum. Em
primeiro lugar, porque o processo de substitui¢ao nio visa diminuir o quantum
de importagao global: essa diminuigao, quando ocorre, é imposta pelas restrigoes
do setor externo e nao desejada! Dessas restri¢oes (absolutas ou relativas) decorre
a necessidade de produzir internamente alguns bens que antes se importavam: Por
outro lado, no lugar desses bens substituidos aparecem outros e a medida que o
processo avanga isso acarreta um aumento da demanda derivada por importagoes
(de produtos intermedidrios e bens de capital) que pode resultar numa maior
dependéncia do exterior, em comparagio com as primeiras fases do processo de
substitui¢o.

Esclarecido esse possivel equivoco, convém agora examinar melhor os proble-
mas analiticos que podem surgir quando se encara a substitui¢io de importagoes
em sentido restrito, isto é, de uma diminui¢ao absoluta ou relativa de certos grupos
de produtos na pauta. Para tanto vamos dar alguns exemplos em que isso nio se
verifique, ou em que, mesmo ocorrendo essa diminuigio, a esséncia do fendmeno
fique oculta por trds dessa substitui¢o “aparente”.

12. Diga-se de passagem que este ponto de vista tem sido formulado por alguns tedricos, como o Professor Rottenberg, de Chicago, ao
acentuar os "perigos” a que conduz uma politica de substituicao de importacdes. Ver Reflexiones sobre la industrializacion y El desarrollo
econdmico, Simén Rottenberg, edicdo da Unlversidade Catélica de Santiago do Chile.
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O primeiro exemplo que se poderia apresentar ¢ a hipStese extrema de nao
haver modificagdo na composi¢ao das importagoes tanto em termos absolutos como
relativos, ou seja, nio se estar modificando nem o guantum nem a participagio
dos principais grupos de produtos presentes na pauta. Neste caso nao haveria
substitui¢do “aparente ou visivel”, embora pudesse estar ocorrendo um vigoroso e
efetivo processo de “substitui¢ao” através do aumento da participagao doméstica
em uma oferta interna crescente, que se traduz por uma diminui¢ao do coeficiente
de importagio da economia.

Um outro tipo de problema ¢ o que decorre da apari¢io de novos produtos
no mercado internacional, o que torna dificil a andlise comparada da pauta de im-
portagoes entre perfodos distintos. Assim, por exemplo, depois da Segunda Guerra
Mundial surgiram novos bens de consumo durdveis que nada tinham a ver com
a natureza dos produtos antes importados. Logo, o desenvolvimento interno de
uma industria dedicada a produzir esses bens nao pode ser chamado szricto sensu de
“substitui¢ao” em relagdo as importagoes do periodo de antes da guerra. Em tal caso,
0 que ocorre ¢ evidentemente uma continuagio do processo geral anteriormente
descrito, ou seja, uma reorientagao de fatores produtivos que corresponde a uma
nova modificagao no esquema de divisao do trabalho social da economia.

Outro caso muito frequente nos paises da América Latina, sobretudo na dltima
década, é a diminuigao de importagdes de produtos considerados nio essenciais
(certas faixas de bens de consumo durdveis e nio durdveis) decorrente de uma
politica cambial discriminatdria adotada para ajustar o nivel geral de importagoes
a capacidade efetiva para importar.

Como consequéncia dessas restrigoes, passa a haver um estimulo a produgao
interna desses bens. Evidentemente que, nessas condigoes, a substitui¢ao “real” se
produz depois da substitui¢do “aparente” verificada na pauta. Ainda neste caso,
produtos hd que nio chegam a ser efetivamente substituidos (porque nio existem
dimens6es de mercado e/ou os recursos necessdrios para produzi-los internamente) e
cuja diminui¢o na pauta se deve exclusivamente aos controles. Uma vez afrouxados
estes as importagdes desses bens voltarao automaticamente a subir, além do fato de
que poderao subir também as de outros bens cujas condigdes de produgio interna
nio sejam competitivas com as do exterior, a menos que se encontrem amparadas
contra a concorréncia externa (mediante uma protegao tarifdria elevadissima, ou
via outros instrumentos discriminatérios).

Por dltimo, é necessdrio nao esquecer o caso bastante 6bvio, mas nem por isso
sempre compreendido, de que a substituigao “real ou efetiva” ¢ geralmente muito
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menor do que a “aparente” que se visualiza pela diminuigao de certas importagoes
na pauta. Assim, por exemplo, quando se substituem produtos finais, aumenta,
em consequéncia, a demanda por insumos bdsicos e produtos intermedidrios
(nem todos necessariamente produzidos no pais), pagam-se servigos técnicos e
de capital etc. No fundo, a produ¢io de um determinado bem apenas “substitui”
uma parte do valor agregado que antes se gerava fora da economia. Como jd foi
mencionado, isso pode aumentar em termos dinimicos a demanda derivada de
importages em um grau superior a economia de divisas que se obteve com a
produgio substitutiva.

O nosso propdsito com estes breves comentdrios foi nao sé demonstrar o
risco de uma interpretagao estrita do termo “substitui¢ao de importagdes”, como
também chamar a atengio para algumas caracteristicas do préprio processo que
estao ocultas por trds daquela designagio e parecem mesmo, por vezes, entrar em
conflito com ela. Feitas estas consideragoes, passaremos a andlise da dindmica desse
processo que continuaremos a designar de “substitui¢do de importa¢des”, uma vez
que esse é 0 nome consagrado na literatura sobre desenvolvimento econdmico dos
paises da América Latina e, em particular, nos trabalhos da CEPAL. Entende-se,
no entanto, que essa designacao serd aplicada, daqui por diante, em um sentido
lato, para caracterizar um processo de desenvolvimento interno que tem lugar e
se orienta sob o impulso de restri¢des externas e se manifesta, primordialmente,
através de uma ampliacdo e diversificagio da capacidade produtiva industrial.

C. A DINAMICA DO PROCESSO DE SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES

O nosso propésito neste pardgrafo ¢ fazer uma andlise tedrica, em alto nivel de
abstra¢do, das principais caracteristicas que oferece a dindmica do que entendemos
por um processo de substituicao de importagdes lato sensu e dos problemas de
natureza externa e interna que vao surgindo a medida que este se desenvolve.

A nossa tese central é de que a dinimica do processo de desenvolvimento
pela via de substitui¢ao de importacoes pode atribuir-se, em sintese, a uma série de
respostas aos sucessivos desafios colocados pelo estrangulamento do setor externo,
através dos quais a economia vai-se tornando quantitativamente menos dependente
do exterior e mudando qualitativamente a natureza dessa dependéncia. Ao longo
desse processo, do qual resulta uma série de modificagoes estruturais da economia,
vao se manifestando sucessivos aspectos da contradigao bdsica que lhe ¢ inerente
entre as necessidades do crescimento e a barreira que representa a capacidade para
importar. Tentaremos mostrar qual a mecinica da superagao de alguns desses aspectos,
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chegando a conclusao de que os problemas de natureza externa e interna tendem
a se avolumar de forma a frear o dinamismo do processo.

1. RESPOSTA AOS DESAFIOS DO DESEQUILIBRIO EXTERNO

O inicio do processo estd historicamente vinculado a grande depressio mundial dos
anos trinta, mas para fins analiticos poder-se-ia considerar como ponto de partida
qualquer situagao de desequilibrio externo duradouro que rompesse o ajuste entre
demanda e produgao internas descrito no modelo tradicional exportador.

Na sua primeira fase, trata-se, portanto, de satisfazer a demanda interna exis-
tente, nao afetada pela crise do setor exportador e/ou defendida pelo governo.

As possibilidades de expansao da oferta interna residem em trés frentes, a
saber: a maior utiliza¢ao da capacidade produtiva jd instalada, a produgao de bens
e servicos relativamente independentes do setor externo (por exemplo, servigos
governamentais) e a instalagao de unidades produtivas substituidoras de bens
anteriormente importados.

A primeira alternativa termina com a saturagio da capacidade existente na
economia. Uma parte da segunda ¢ a dltima passam a estar intimamente relaciona-
das, e constituem a espinha dorsal do processo de desenvolvimento “para dentro”
a que demos o nome de substitui¢io de importagoes.

A substitui¢ao inicia-se, normalmente, pela via mais ficil da produgio de bens
de consumo terminados, nao s6 porque a tecnologia nela empregada é, em geral,
menos complexa e de menor intensidade de capital, como principalmente porque
para estes ¢ maior a reserva do mercado, quer a preexistente quer a provocada pela
politica de comércio exterior adotada como medida de defesa.

Vejamos agora como a prépria expansio da atividade interna, correspondente a
esta primeira fase, engendra a necessidade de prosseguir o processo de substituigzo.

Por um lado a instalagao de unidades industriais para produzir internamente
bens de consumo final que antes se importavam tende a expandir o mercado interno
desses mesmos bens, ndo sé pelo préprio crescimento da renda'® decorrente do
processo de investimento, como pela inexisténcia de restrigoes internas andlogas
as que limitavam as importagoes desses produtos. Por outro lado, a sua produgio,
como j4 vimos, apenas substitui uma parte do valor agregado, anteriormente gerado

13. A maior ou menor expansdo do consumo relacionada com o crescimento da renda depende, evidentemente, da elasticidade-renda
dos produtos.
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fora da economia. Em consequéncia, a demanda derivada por importagoes de
matérias-primas e outros insumos cresce rapidamente tendendo a ultrapassar as

disponibilidades de divisas.

Caracteriza-se assim, portanto, pela primeira vez, uma das faces da contradigio
interna do processo, atrds mencionada, entre sua finalidade que é o crescimento do
produto (do qual decorre a necessidade de elevar, pelo menos em alguma medida,
as importagdes) e as limitagdes da capacidade para importar.

Em resposta a este desafio, segue-se uma nova onda de substitui¢oes para o
que se torna necessdrio comprimir algumas importagdes menos essenciais libe-
rando assim as divisas indispensdveis a instalagdo e operac¢ao das novas unidades
produtivas. De novo, com o crescimento do produto e da renda, se reproduz em
maior ou menor medida o fenémeno acima descrito.

Na superagio continua dessas contradigoes reside a esséncia da dinimica do
processo de substitui¢ao de importagoes. Teoricamente, o processo poderia con-
tinuar mediante uma sele¢io rigorosa do uso de divisas, até um ponto na divisao
do trabalho com o exterior que correspondesse ao aproveitamento mdximo dos
recursos internos existentes.'*

Na realidade, porém, 2 medida que o processo avanga através de sucessivas res-
postas & “barreira externa’, vai se tornando cada vez mais dificil e custoso prosseguir,
nao sé por razdes de ordem interna (dimensdes de mercado, tecnologia etc.) como
porque, dadas as limitagdes da capacidade para importar, a pauta de importagoes
tende a tornar-se extremamente rigida, antes que o processo de desenvolvimento
ganhe suficiente autonomia pelo lado da diversificagio da estrutura produtiva.

Os fatores de ordem interna, a que nos referimos, serdo analisados no préximo
pardgrafo. Vejamos agora, com um pouco mais de detalhe, como a dinimica da
substitui¢do se reflete sobre a estrutura de importagoes e quais as implicagbes que
daf derivam para a continuidade do processo.

2. AS MODIFICACOES NA ESTRUTURA DE IMPORTACOES E A MECANICA DA SUBSTITUICAO

Nas primeiras fases do processo de substitui¢o, a sele¢io de novas linhas de produ-
¢ao é feita a luz da demanda interna existente pelos itens da pauta mais facilmente
substituiveis, que s30, como jd vimos, os bens de consumo terminados.

14. A inexisténcia de pelo menos alguns recursos naturais impede que se considere, mesmo teoricamente, a possibilidade de caminhar
para a autarcia.
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A composi¢ao das importagoes reflete essa mudanca na orientagao da atividade
interna, através de uma diminui¢ao da participagao na pauta dos bens de consumo
final e um aumento da participagdo dos produtos intermedidrios.

Passadas, porém, as primeiras fases de industrializagao, a manuten¢io de uma
estrutura de importagoes sem grandes alteragoes na posigao relativa dos trés grandes
grupos (bens de consumo, produtos intermedidrios e bens de capital) pode significar
que se esteja conseguindo substituir, simultaneamente em vérias faixas, embora com
énfase distinta em certas gamas de produtos de acordo com as condigdes especificas
de cada pais e o estdgio de desenvolvimento em que se encontre.

Evidentemente, isto ndo significa que nao haja modificagao na composigao
das importagoes. Ao contrdrio, ela estard mudando dentro de cada grupo tanto mais
rapidamente quanto mais acelerado for o processo de substituigdo. Para garantir,
porém, a sua continuidade, as substitui¢oes devem encadear-se de modo a nio
haver sobreposi¢ao de picos de demanda por importa¢oes que deem origem a um
estrangulamento interno prolongado. O comportamento das vérias séries histdricas
de importacao deve, pois, traduzir-se graficamente por uma série de pardbolas defa-
sadas correspondendo a saidas e entradas alternadas de novos produtos na pauta.

A possibilidade de manter uma certa flexibilidade na estrutura de importagaes,
em condi¢oes de limitagio da capacidade para importar, repousa na construgio,
o mais cedo possivel, de certos elos da cadeia produtiva que sio de importincia
estratégica para levar adiante o processo Em outras palavras, a possibilidade de
continuar a substituir depende do tipo de substitui¢des previamente realizadas.

Se, por exemplo, se continuar substituindo apenas nas faixas de bens finais de
consumo, a pauta pode vir a ficar praticamente comprometida com as importagoes
necessdrias 3 manutengio da produgao corrente, sem deixar margem suficiente para
a entrada de novos produtos e, em particular, dos bens de capital indispensdveis a
expansio da capacidade produtiva. Para evitar que isso ocorra, é indispensdvel que
se comece bastante cedo a substituicao em novas faixas, sobretudo de produtos
intermedidrios e bens de capital, antes que a rigidez excessiva da pauta comprometa
a prépria continuidade do processo.

A substitui¢io de produtos intermedidrios e outros semielaborados tem a
caracteristica importante, do ponto de vista das restricoes externas, de que os re-
quisitos importados para a continuagio da sua produgio corrente sao relativamente
modestos. Isso decorre de dois motivos fundamentais. O primeiro ¢ o fato de
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uma parte das matérias-primas necessdrias a sua elaboragio poder ser encontrada
dentro do préprio pais e a parte importada consistir de produtos brutos, ou pouco
elaborados, de baixo valor unitdrio. O segundo é que, ao contrdrio dos bens de
consumo, o mercado doméstico por este tipo de bens nao tende a crescer abrupta-
mente pelo simples fato de se comegar a produzi-los internamente. Provavelmente,
o maior dispéndio de divisas se fard, de uma vez por todas, com a aquisi¢ao dos
equipamentos necessdrios a instala¢ao das unidades produtoras.

Neste setor da produgao intermedidria hd, contudo, um hiato temporal bastante
considerdvel entre a decisao de investir num dado ramo e a entrada em operagao do
projeto. Em consequéncia, se apenas se pensar em substituir esses produtos, depois de
se terem tornado itens significativos na pauta, ¢ quase certo que a aceleragio da sua
demanda (derivada) conjugada com o /zg da oferta interna, se traduza por um aumento
substancial de importacoes capaz de ultrapassar as disponibilidades cambiais do pais.

H4 algumas analogias entre o que se disse, sobretudo no dltimo pardgrafo, a
respeito da produgio intermedidria e a de certas faixas de bens de capital. O inicio
da sua produgio o mais cedo possivel tem, além disso, a vantagem estratégica de
permitir um certo grau de independéncia ao processo de desenvolvimento interno
em relagao as restrices externas.

Resumindo, podemos concluir que, nas condigées do modelo de substitui¢io
de importagoes, ¢ praticamente impossivel que o processo de industrializacao se
dé da base para o vértice da pirimide produtiva, isto ¢, partindo dos bens de con-
sumo menos elaborados e progredindo lentamente até atingir os bens de capital.
E necessdrio (para usar uma linguagem figurada) que o “edificio” seja construido
em vdrios andares simultaneamente, mudando apenas o grau de concentragao em
cada um deles de perfodo para periodo.

Salta aos olhos que a consecu¢ao de tal meta levanta uma série de problemas
de toda a ordem que exigem para a sua solugao um encadeamento de circunstincias
bastante favordveis. Vamos apenas mencionar dois tipos de problemas, um de natureza
interna e outro de ordem externa, cuja relevincia justifica um destaque especial.

O primeiro deles diz respeito a escolha das faixas de substitui¢es. Em face do
que dissemos anteriormente, ¢ evidente que essa escolha nao pode ser feita a luz de
uma viso estdtica do mercado interno e/ou da estrutura de importagdes existente
num dado momento. Isso significa, por um lado, que nem todos os investimentos
podem ser apenas induzidos pela demanda presente e pressupde, por outro, uma
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capacidade de previsao e de decisao auténoma que s6 pode ser atribuida ao Estado
e/ou a alguns raros empresdrios inovadores."

Os chamados “investimentos de base”, por exemplo, dificilmente terao lugar
com a necessdria antecipagio, a nio ser por intermédio de decisdes governamentais,
quer promovendo-os diretamente quer estimulando ou amparando a iniciativa
privada através de medidas de cardter financeiro e outras.

Entre os préprios investimentos induzidos pelo mercado, muitos hd que
nada tém de “espontineos”,'® uma vez que o seu surgimento se deve, em grande
parte, a decisoes de politica econémica, sobretudo de comércio exterior (politica
cambial e tariféria), as quais, modificando, por vezes violentamente, o sistema de
pregos relativos, orientam (conscientemente ou nio) as transformagoes da capa-
cidade produtiva.

A outra ordem de problemas a que nos referimos diz respeito a natureza das
limitages do setor externo. Compreende-se que, em condi¢bes de estagnacao
“absoluta” da capacidade para importar, dificilmente poderd produzir-se uma
aceleracdo industrial suficiente para manter um ritmo de crescimento elevado. As
altas taxas de formagao de capital e a composi¢ao de investimento necessdrias a uma
rdpida diversificagdo e integracao do aparelho produtivo exigem que as limitagoes
do setor externo sejam no mdximo relativas, isto ¢, que haja uma certa expansio
das importagdes, embora a uma taxa inferior a do crescimento do Produto. Isso
pode ser obtido através de um aumento no poder de compra das exportagdes ou/e
a entrada autbnoma ou compensatdria de capital estrangeiro.

Como veremos mais adiante, no caso brasileiro, tanto uma como a outra
ordem de problemas apontados tiveram, num passado recente, solugoes relativa-
mente favordveis.

3.AS CONDICIONANTES INTERNAS DO PROCESSO

Até aqui examinamos o modelo de desenvolvimento de economias latino-americanas do
ponto de vista da dindmica da substitui¢ao de importagdes, no que concerne aos varios
tipos de problemas e respostas que se colocavam face as suas limitagoes externas.

15. 0 termo estd empregado no sentido schumpeteriano. Assim, embora ndo se negue a existéncia de consideravel capacidade empresarial
em algumas das economias latino-americanas em condicdes de responder adequadamente aos estimulos do mercado e/ou as decisdes
de politica econdmica governamentais, parece-nos licito considerar rara a do tipo “inovador”, capaz de uma viséo de longo prazo que
antecipe as oportunidades existentes na abertura de novas linhas da atividade produtiva.

16. No sentido de resultarem do “livre” jogo das forcas de mercado.
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Voltemo-nos agora “para dentro” e examinemos quais os condicionamentos que
surgem ao processo provenientes de algumas das suas limitagdes internas. Seleciona-
mos trés ordens de fatores que mais cedo ou mais tarde se transformam em problemas
sérios com a continuagio do desenvolvimento econdmico pela via de substitui¢ao de
importagdes e que sao, por outro lado, as causas das deformagbes que o processo apre-
sentou historicamente em nossos paises. Sao eles: a dimensio e estrutura dos mercados
nacionass, a natureza da evolugio tecnoldgica e a constelagio de recursos produtivos. Os
trés ttm, como ¢ evidente, multiplos aspectos intimamente relacionados e s6 através
de uma andlise exaustiva e sistemdtica das suas interacoes se poderia apreender a visao
a0 mesmo tempo global e intima da problemdtica do desenvolvimento econédmico que
se apresenta a0 mundo subdesenvolvido em nossa época.

a) Comecemos pela andlise dos problemas que podem ser colocados pela
dimensao e estrutura do mercado interno.

Jd vimos que o processo de industrializagao na América Latina teve lugar,
apenas em escala nacional, dadas as condi¢oes de divisao internacional do trabalho
que prevaleciam a época do seu inicio e que ndo se modificaram muito.

Para ultrapassar este obstdculo, os paises maiores puderam apoiar-se no seu
mercado interno e passar a desenvolver, sobre a velha estrutura produtiva primdria,
um moderno setor secunddrio readaptando e modernizando o setor de servigos até
entdo voltado para as atividades exportadoras. A magnitude e diversificagio dos
novos setores estava, porém, condicionada as dimensoes e composi¢ao da demanda
interna e a sua posterior evolu¢do. Estas, por sua vez, estdo na dependéncia do
nivel e distribui¢ao de renda, atual e futura.

Dada a distribui¢ao de renda existente quando se iniciou o processo de
substituigoes, a nova orientagao do sistema produtivo estava de antemao dirigida
ao atendimento da demanda insatisfeita por importagoes das classes de mais alta
renda. Esse fator, se por um lado era favordvel a uma correspondente diversificacao
industrial, considerada a correspondente variedade da demanda naquelas classes,
por outro apresentava inconvenientes ¢bvios do ponto de vista da estrutura de
custos da concentragio econdmica em termos setoriais ou regionais.

Com efeito, se as dimensoes absolutas do mercado interno jd eram relati-
vamente reduzidas,'” fdcil ¢ imaginar o que representa, do ponto de vista do que

17. Segundo o estudo da CEPAL sobre o mercado comum latino-americano, o maior mercado nacional da América Latina tinha, em
1959, um poder de compra anual ao redor de 13.200 milhdes de ddlares, enquanto que o mercado de automdveis dos Estados Unidos
representava por si s6 um poder de compra de cerca de 7.200 milhdes de dolares. Na década dos trinta, as dimensdes absolutas eram,
evidentemente, menores mas a desproporcao relativa deveria ser idéntica.
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se poderia chamar escalas econémicas, ter que satisfazer uma grande demanda de
bens e servigos onde cada um, separadamente, representava uma diminuta fragao
do mercado global.

Deriva entao, desta mesma realidade, a tendéncia a uma inevitdvel concen-
tracao das atividades econdmicas, uma vez que nao se poderia esperar um niimero
grande de empresas que, num afa competitivo, se estabelecessem com condi¢oes
de rentabilidade para disputar mercados especificos tao débeis, salvo em certas
dreas de bens de consumo.

Além do mais, os problemas assinalados tendem a agravar-se 4 medida que
o processo de industrializagao avanga para novas categorias de produgio mais
complexas, jd4 que, quando se entra em certo tipo de industrias mecinicas ou de
produgio intermedidria, por exemplo, a escala exigida tende a ser muito grande
em rela¢io ao tamanho relativo do mercado.

Vejamos, agora, de que maneira o desenvolvimento do processo da indus-
trializacdo pela via da substitui¢do de importagdes dd lugar 2 expansao do préprio
mercado interno e de que tipo é essa expansao.

Enquanto a substituigao se dava em faixas de bens de consumo nao durdveis
ou de certos produtos intermedidrios e bens de capital, em que a tecnologia ado-
tada exigia uma densidade de capital pouco elevada, o “médulo” de investimento
além de multiplicador da renda tendia a ser fortemente multiplicador de emprego.
Desta maneira, a ampliagao do mercado se processava por duas vias, tanto pela
elevagao de renda dos grupos de alto poder aquisitivo como pela incorporagio ao
consumo de bens e servicos industriais e derivados de trabalhadores deslocados
para os novos setores dindmicos, evidentemente com remuneragdes mais elevadas.
A medida porém que se avanga no processo de substituigio e se entra, em parti-
cular, nas faixas de bens durdveis de consumo, o crescimento relativo do mercado
passa a dar-se basicamente em termos verticais, ou seja, explorando o poder de
compra das classes de altas rendas. Isto se deve a dois motivos fundamentais: 1)
a alta densidade de capital por unidade de investimento e de produto impede a
absor¢ao de grandes quantidades de mao de obra; 2) o alto valor unitdrio dos bens
produzidos s6 permite a incorporagio aos mercados consumidores de reduzidas
camadas da populagio.

Assim, se bem a implantagio dos novos setores produtivos dd a economia
um grande dinamismo em termos de crescimento da renda e acelera o processo de
substitui¢io de importagdes, introduz dentro do préprio “setor” capitalista uma
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desproporgio séria entre uma capacidade produtiva cuja escala 6tima se destina a
atender ao consumo de massas, em paises desenvolvidos, e a dimensao efetiva do
mesmo num pafs subdesenvolvido.

b) Passemos agora ao exame dos problemas decorrentes da natureza da mo-
derna tecnologia, face ao processo de substitui¢ao de importagoes.

Um dos aspectos que mais se tem acentuado € o fato de que os paises subde-
senvolvidos importam uma tecnologia que foi concebida pelas economias lideres
de acordo com as suas constelagoes de recursos totalmente diversos das nossas. A
necessidade de importar essa tecnologia estaria dada pelo préprio cardter substitutivo
da industrializagdo, e pela impossibilidade de criarmos técnicas novas mais adequadas
as nossas condi¢oes peculiares.

Os inconvenientes de ordem geral também sdo bastante conhecidos e podem ser
resumidos do seguinte modo: para um dado volume de produto a substituir, a quan-
tidade de capital exigida é¢ muito grande e 0 emprego gerado relativamente pequeno.
Em termos dindmicos, isso significa que o processo de crescimento se dd com um
grande esfor¢o de acumulagao de capital e com a absor¢ao inadequada das massas
crescentes de populagdo ativa que anualmente se incorporam a forga de trabalho.
Quanto mais se quiser obstar o segundo inconveniente, tanto mais se terd de forcar a
taxa de investimento, mantidas as caracteristicas bdsicas da tecnologia adotada.

Além dessas observagoes que colocam em linhas gerais o problema do emprego
e do ritmo de crescimento em nossas economias, convém atentar, também, para
os obstdculos que surgem para a continuagio do processo, quando este se defronta
com a necessidade de entrar em faixas de substitui¢ao nas quais o problema da
escala e da complexidade tecnolégica se avoluma cada vez mais. Assim, a prépria
diversificagdo e integragao do aparelho produtivo industrial tende a ser freada, a
medida que o montante de capital necessdrio, a dimensio do mercado nacional e
o problema do 4row how se conjuguem e impegam a penetragio em uma série de
setores onde mesmo a menor escala da unidade produtiva seja demasiado “grande”
para a capacidade real da economia.

A pergunta que poderfamos colocar ¢ se, 2 excegao desses setores em que as
funcoes técnicas de produgio sao relativamente especificas, nao haveria possibili-
dade de se adotar uma tecnologia de menor densidade de capital que se coadunasse
melhor com a abundéncia de mao de obra e de terra caracteristicas de nossas
economias. Essas possibilidades sao, porém, meramente teéricas, pelo menos no
que diz respeito a sua adogao pelos empresdrios privados dentro da dinAmica do
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modelo de substitui¢ao de importagdes, sobretudo no segundo periodo de desen-
volvimento que teve lugar no pés-guerra.

Vejamos alguns dos motivos pelos quais essas solugdes nao foram efetiva-
mente vidveis, face as condi¢des objetivas em que teve lugar o nosso processo de
industrializacio.

Em primeiro lugar, a tendéncia a usar mais capital e menos mao de obra,
em propor¢des bastante distintas daquelas que seriam ditadas pela dimensao
relativa dos dois estoques, estd relacionada com o fato de que os custos reais (de
oportunidade) daqueles fatores nao guardam qualquer relagao com os seus custos
monetdrios. Assim, por exemplo, a taxa de saldrio minimo ¢ mais ou menos idén-
tica em todas as regides de um pais e independe de que o custo de oportunidade
possa ser zero ali onde haja desemprego da mao de obra nio qualificada. Por sua
vez, o prego dos bens de capital, que s2o na maioria importados, foi, via de regra,
artificialmente rebaixado, através de taxas cambiais favorecidas, no propdsito de
estimular o desenvolvimento industrial.

Por outro lado, grande parte das atividades substituidoras de importagoes era
realizada por investimentos diretos estrangeiros, associados ou nao a empresdrios
nacionais, que traziam consigo, além do capital, a técnica adotada em seus paises
de origem.

Esses fatores, juntamente com o fato de que alguns dos novos empreendimentos se
davam em setores onde jd se encontravam instaladas empresas tradicionais, tendiam
a provocar nestas uma depreciagio acelerada dos equipamentos por obsolescéncia
que, 20 mesmo tempo que representava desperdicio do capital existente, forcava
a economia a um esforgo maior de capitalizacio e acarretava desemprego de mao
de obra nio qualificada.

¢) No que concerne a constelagdo de recursos produtivos, a sua caracterfsti-
ca mais geral ¢, como se sabe, a desproporcao existente entre os diversos
estoques de fatores a par de uma abundancia relativa de recursos naturais
e de mao de obra nio qualificada, coexiste a escassez de mao de obra
qualificada e de capital. Em consequéncia, hd um completo divércio
entre as fungdes macroecondmicas de produgao (virtuais) que seriam
mais adequadas a uma tal dotagdo de recursos e aquelas que resultam
por agregacio das fung¢des microecondmicas efetivamente adotadas pelos
empresdrios no processo de substitui¢ao de importagdes, face ao sistema
de precos relativos existente.
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Essa desproporgio tende a agravar-se com o avango do processo, 2 medida
que se usam cada vez mais fatores escassos (muitas vezes com desperdicio) no
setor secunddrio e se mantém inalterada a estrutura do primdrio.'® Esta situagao
¢, em grande parte, responsdvel pelos sérios problemas de desemprego estrutural
da mio de obra nio qualificada e pela manutencio de reservas, potencialmente
produtivas, na ociosidade.

Outros problemas que surgem em nossas economias prendem-se ao fato
de que a “abundéncia” relativa de recursos naturais nem sempre significa que a
sua composi¢ao seja satisfatdria para a dinimica do processo de industrializagdo.
Nas suas primeiras fases, as duas exigéncias fundamentais, do ponto de vista dos
recursos naturais, sao: 1) a existéncia de uma fronteira agricola em expansio (ou a
possibilidade de usar intensivamente os solos com aumento de produtividade) que
permita uma oferta de alimentos relativamente flexivel; 2) a existéncia de matérias-
primas que abastecam as industrias tradicionais de bens de consumo.

Nas fases seguintes, porém, além desses recursos, ¢ indispensdvel a presenga
e facilidade de exploragio de uma série de fontes de energia (petréleo, carvao,
recursos, hidrdulicos) e de outros recursos minerais. Ora, esses recursos nio estio
igualmente distribuidos por toda a América Latina, e em quase todos os nossos
paises faltam alguns deles, por vezes estratégicos, o que se constitui obstdculo sério,
face as limitagdes da capacidade para importar.

D. AS CRITICAS AO PROCESSO DE INDUSTRIALIZACAO DA AMERICA LATINA

Ao fazer o exame das dificuldades oriundas do setor externo que condicionaram
o processo de desenvolvimento em nossos paises, ¢ comum reconhecer-se que
elas representam varidveis exégenas sobre as quais a a¢do isolada de cada um tem
muito poucas possibilidade de sucesso. Quando se trata, porém, de reconhecer que
a industrializa¢io tem conduzido, em geral, a uma insuficiente absor¢do da for¢a
de trabalho e a estrutura de mercado escassamente competitivas com custos de
produgio elevados, mantendo uma distribui¢io de rendas extremamente desigual,
hd um certo consenso de que tudo isso ocorreu por falta de medidas adequadas
de politica econdmica.”

18. Isto nao significa que qualquer tipo de modificacdo na estrutura do setor primério alteraria automaticamente essa tendéncia. Se,
por exemplo, for adotada, nessa mudanca, uma tecnologia de alta densidade de capital, a tendéncia devera, muito provavelmente,
agravar-se, pelo menos a curto prazo.

19. 0 que, para uns, é simplesmente classificado como erros do governo, e, para outros, em linguagem mais técnica ou mais “moderna”,
de falta de programacao.
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A este respeito gostarfamos de tecer alguns comentdrios que enquadrem a andlise
dos fatores estruturais, condicionantes da dinimica do processo, feita no pardgrafo
anterior dentro de um marco de referéncia mais preciso. Antes de entrar, porém,
nesse terreno, convém fazer a observagao de ordem geral de que esses fatores condi-
cionantes, atrds analisados, podem atuar de maneira distinta para os vdrios paises,
sendo favordveis ou restritivos de acordo com as condi¢oes objetivas de cada um e
o perfodo histérico em que tenham lugar as vdrias etapas do seu desenvolvimento.
Os graus de liberdade que surgem das possiveis varia¢oes na conjugagio dos fatores
estruturais externos e internos permitem um maior ou menor raio de manobra 2
politica econdmica que, uma vez adotada, se torna também num condicionamento
fundamental para o aproveitamento das potencialidades da economia, ou, inversa-
mente, para sobrepujar os obstdculos ao processo de desenvolvimento.

Esclarecido, assim, que ndo hd em nossa andlise quaisquer veleidades deter-
ministas, devemos reconhecer, no entanto, que, dentro dos parimetros bdsicos do
modelo de substitui¢ao de importagoes, dificilmente o processo de industrializa¢io
conduziria a resultados radicalmente diferentes dos obtidos. Nao nos parece objeti-
vo, por outro lado, tentar reescrever a histdria e discutir teoricamente a viabilidade
de outro modelo de desenvolvimento, que se baseasse em pardmetros totalmente
distintos, como, por exemplo, uma estrutura de propriedade e de reparti¢ao do
produto menos desiguais, das quais decorressem fungées gerais de produgio in-
teiramente diversas.

1. 0 PROBLEMA DOS ALTOS CUSTOS E DA FALTA DE COMPETICAO

Uma das criticas mais comuns feitas ao processo de industrializagdio na América
Latina destaca o problema dos altos custos dos bens produzidos, fenémeno fre-
quentemente atribuido a falta de competi¢ao.

O problema de custos tem sido, em geral, mal colocado, em termos de custos
internos versus externos. De fato, sua relevincia, do ponto de vista nacional, reside,
sobretudo, em questdes de natureza macroeconémica, quais sejam o desperdicio de
recursos escassos ¢ 0 mau aproveitamento de recursos abundantes nas economias
latino-americanas.?

Encarado o problema dos custos relativos por este 4ngulo, chegar-se-ia 2
necessidade de realizar cdlculo de economicidade, considerando esta como uma
relagio macroecondmica que levasse em conta os lucros e custos sociais.

20. Ver um exame do problema de custos relativos em Problemas tedricos y practicos del crecimiento econdmico (E/CN. 12/221) publi-
cagao das Nacdes Unidas, n° de venda 52.11.G.1.
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Quando se aborda, porém, o problema a luz do comércio internacional,
necessariamente prevalece o aspecto microeconémico, uma vez que o que se tem
em vista, em ultima andlise, ¢ o confronto dos pregos internos com os pregos
internacionais vigentes. No entanto, mesmo neste caso, afirmar que a falta de
competigio ¢é responsdvel pelos altos custos internos e que estes, por sua vez, im-
pedem a entrada dos nossos produtos manufaturados no mercado internacional
parece-nos uma colocagio bastante insatisfatéria do problema. Embora pareca
paradoxal, a verdade ¢ que se poderia sustentar que, dadas as economias de escala
que se pudessem efetivar, seria recomenddvel que em certos setores existisse um
maior grau de concentragao e mesmo o monopdlio.*!

No entanto, essa possibilidade tedrica nio resolveria, necessariamente, o
problema dos altos custos relativos. A este respeito nao devemos esquecer que as
industrias de substitui¢o de nossos paises foram instaladas para substituir im-
portagdes que representavam uma fragao insignificante da capacidade produtiva
de qualquer pais antes exportador. Para exemplificar este ponto, imaginemos que
toda a industria automobilistica no Brasil estivesse concentrada numa sé empresa
para melhorar seus rendimentos de escala. Ainda assim, como sabemos, o volume
de sua produgio representaria apenas uma pequena fragao de uma das grandes
empresas europeias, por exemplo, a Volkswagen.

Naturalmente, o problema se reveste de caracteristicas distintas no caso de
muitas industrias tradicionais e também em algumas mais pesadas e complexas nas
quais as economias de escala nao sio a varidvel decisiva nos custos. Em tais casos,
em que se poderia chegar a pregos competitivos, as oportunidades dependerio,
provavelmente sobretudo dos obstdculos ou facilidades para entrar nos mercados
dos paises desenvolvidos, dos acordos de integragao regional e da diversidade de
circunstincias internas existentes.

2. 0 PROBLEMA DO EMPREGO

Jd vimos que uma das caracteristicas de nossas economias ¢ a permanéncia, quando
nio o aumento, do desemprego estrutural da mao de obra nao qualificada. Por outro
lado, constatamos também que no setor dindmico por exceléncia — o secunddrio —a

21.Vale a pena assinalar, por outro lado, que ndo basta a presenca de varias empresas para que haja concorréncia. O caso da industria
automobilistica no Brasil é ilustrativo a este respeito. Montaram-se 17 empresas cuja acdo conjunta no mercado, em termo de prego, é
paramonopolistica, sem nenhuma das vantagens em termos de custos de um monopdlio.
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taxa de emprego tem crescido, nos dltimos anos,”* menos do que a populagio, o
que se deve ndo s6 ao crescimento explosivo desta, como também 2 tecnologia de
alta densidade de capital adotada nos modernos ramos industriais.

As tnicas possibilidades de contrabalangar esta tendéncia (dentro do modelo
de substitui¢ao de importagdes, e na auséncia de modificagdes profundas no setor
primdrio) residiriam pois, basicamente, em absorver os excedentes populacionais no
setor de servigos ou nos programas de obras publicas. Isso se fez em certa medida,
sobretudo no primeiro, onde o “empreguismo” e o desemprego disfarcado sao
manifestagdes inequivocas da escassez de oportunidades em outras dreas. No setor
de construgdes governamentais, porém, a tecnologia adotada tem sido, com raras
excegbes, também poupadora de mio de obra. Naturalmente isto decorre tanto
de uma dependéncia tecnoldgica quanto da impossibilidade do préprio governo
de se guiar pelos custos de oportunidade, desprezando os custos monetdrios em
que incorre, sem um adequado mecanismo de financiamento.

Nada faz prever que essa tendéncia se modifique espontaneamente no futuro, e
o problema poderd mesmo agravar-se com a introdugao de novas técnicas ainda mais
capitalisticas, ndo s6 no setor industrial como, em particular, no setor de servigos.”

As duas possibilidades de melhorar decisivamente a situagio nao se situam
no contexto do modelo de substituigio de importa¢oes e sim em um modelo de
desenvolvimento global. A menos que o investimento governamental se oriente
decididamente no sentido de emprego de mao de obra e que no setor primdrio,
onde se encontra grande parcela de nossa populagao, se realize uma reforma agrdria
que conjugue abundantemente o fator terra com o fator trabalho, aumentando a
produtividade deste tltimo através da melhoria do uso da terra e nio do emprego
de técnicas de alta densidade de capital, nao antevemos possibilidades de melhorar
decisivamente a situagao.

3. 0 PROBLEMA DA FALTA DE PLANEJAMENTO

Dissemos, na parte introdutdria deste capitulo, que muitas das criticas ao processo
de industrializagao tém sido feitas na base de imputar os seus defeitos a falta de

22. No periodo 1938-48, o produto industrial da América Latina cresceu a uma taxa anual de 5,8%, e o emprego, no setor, a 3,6%.
No perfodo 1953-58, porém, enquanto o produto cresceu a uma taxa anual de 6,2%, o emprego baixou sua taxa de crescimento para
1,6%. Ver: CEPAL — Una politica agricola para acelerar el desarrollo econdmico de América Latina (E/CN. 12/592).

23. A possibilidade de introduzir em grande escala modernos computadores eletronicos nas grandes companhias publicas e privadas nao
é de modo algum remota e, embora represente um consideravel aumento da eficiéncia das suas operagdes do ponto de vista isolado
da empresa, ndo é, evidentemente, a solucdo “ideal” do ponto de vista dos custos de oportunidade.
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racionalidade das decisdes de politica econdmica, ou, em outras palavras, a falta
de planejamento. J4 tentamos colocar, por outro lado, algumas dessas “’Obje¢oes
dentro do que nos parece ser o seu verdadeiro marco de referéncias: o modelo
histérico de desenvolvimento dos paises da América Latina.

O que dissemos nao significa, porém, que, mesmo dentro das linhas bdsicas
do modelo de substitui¢ao, nao se pudesse e devesse ter adotado um planejamento
cuidadoso, que langasse mao de uma maneira coordenada de todo o instrumental
de politica econémica a disposi¢ao do governo. Com isso poder-se-ia ter evitado
o agravamento das tensdes de toda a sorte a que estiveram sujeitas as economias
latino-americanas desde as tremendas pressoes inflaciondrias, até¢ o aumento dos
desequilibrios setoriais e regionais.

Na realidade, mesmo do ponto de vista “estrito” da substitui¢ao de impor-
tagoes, o planejamento vai-se tornando cada vez mais necessdrio 3 medida que o
processo avanga. A escolha entre alternativas de investimento passa a ser mais dificil
e, por outro lado, mais decisiva, para poder seguir adiante. Critérios como o de dar
prioridade aos investimentos que poupem mais divisas (embora se trate de uma regra
empirica que pode ser adotada nas primeiras fases do processo) tornam-se cada vez
menos operacionais e mesmo perigosos. Em primeiro lugar, porque o cdlculo se faz
geralmente em termos estdticos, isto ¢, sem tomar em consideragio o crescimento
posterior da demanda interna pelo préprio produto, uma vez feita a substituigio,
nem o subsequente aumento da demanda por importagoes. Disto resulta que muitas
vezes se incorre, por um perfodo mais ou menos longo (dependendo da rapidez do
processo de integragao vertical no setor substitutivo), num aumento do dispéndio
de divisas, recurso escasso que originalmente se pretendia poupar.

Por outro lado, mesmo admitindo a hipétese do cdlculo ser feito corretamente,
em termos dinimicos, existem outros elementos que tém de ser levados em consi-
deragdo, ao préprio ponto de vista da continuidade do processo de industrializagao,
e que tém peso distinto nas suas diversas fases. Entre eles podemos mencionar a
existéncia de outros recursos igualmente escassos € 0 nexo estratégico existente
entre os elos do processo produtivo.

Assim, poderfamos assegurar que o planejamento dos investimentos ptblicos
e privados se torna indispensdvel até para evitar descontinuidades no aparelho
produtivo do sistema e considerdveis desperdicios de recursos. Nesse sentido, sao
pertinentes as criticas que se referem a falta de coordenagio entre as vdrias medidas
de politica econdmica adotadas nos paises latino-americanos tanto no que concerne
aos instrumentos utilizados quanto a compatibilidade das metas em termos globais
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e setoriais. Queremos assinalar, porém, mais uma vez, que isso poderia ter sido
evitado dentro de um planejamento que se ativesse basicamente aos parAmetros
do modelo de substitui¢des, com o que os problemas atrds discutidos teriam per-
manecido sensivelmente os mesmos.

Nao se pode esperar que a modificagao nas fun¢des macroecondmicas de pro-
dugdo que permitiria uma integra¢io nacional, com absor¢ao dos excedentes de mao
de obra e melhoria na distribui¢io de renda em termos pessoais, setoriais e regionais,
derivasse, per se, da dindmica prépria ao modelo de substitui¢ao de importagoes.

Parece-nos, pois, que se aqueles objetivos nao forem deliberadamente perse-
guidos, o processo poderd conduzir a um agravamento ainda maior da dualidade
estrutural bésica das economias latino-americanas, ou seja, a um alargamento da
brecha existente entre o “setor capitalista” relativamente desenvolvido e o “setor de
subsisténcia” extremamente subdesenvolvido. Isto ndo s6 impedird que aquele atue
como motor dindmico do sistema como um todo, como, muito provavelmente,
acabard por frear o seu préprio dinamismo interno.



O caso do Brasil
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1. 0 CASO DO BRASIL

A.INTRODUCAO

A economia brasileira foi no século passado uma economia primdrio-exportadora
tradicional, 4 semelhanca da dos demais paises latino-americanos. Como todos
eles, também fazia parte da periferia dos centros dominantes: o seu processo de
desenvolvimento, voltado para fora, tinha o seu dinamismo atrelado ao crescimento
da demanda pelos seus produtos de exportagao, por parte das economias lideres.

Além disso, uma vez que a sua atividade de exportagao se concentrava em
um ou dois produtos, era uma economia reflexa em toda a extensio do termo,
isto ¢, ndo s6 importava as crises das economias de que dependia como também
era extremamente vulnerdvel as flutuagdes ocorridas nos precos internacionais
desses produtos.

E por demais sabido que, face a essas caracteristicas, o modelo tradicional expor-
tador entrou em crise definitiva depois da grande depressio da década dos trinta.

O largo periodo que transcorreu até a recuperagdo mundial logo seguido da
Segunda Guerra Mundial obrigou a economia do Pais a voltar-se sobre si mesma
desenvolvendo novas atividades produtivas, com apoio em faixas de demanda in-
terna até entdo atendidas pelas importagoes. Sob a pressio de uma redugio dréstica
na capacidade para importar iniciou-se, assim, um processo de substitui¢ao de
importagdes que se manteve até a época atual levando a um grau de diversificagao
industrial e a taxas de crescimento bastante mais acentuadas do que as de quase
todas as nagoes latino-americanas.

Na realidade, o Brasil tem condigdes relativamente mais favordveis do que
a maioria dos paises da regido, sobretudo no que diz respeito as varidveis internas
do inicio do processo e as varidveis externas no perfodo de pds-guerra.

Quando da grande depressao, o Pais jd4 dispunha de um mercado interno
bastante amplo e com uma estrutura industrial que, se bem incipiente, possufa
j4 uma relativa diversificagdo. Isso se devia a natureza do setor exportador, que
exercia um poderoso efeito difusor sobre o espago econdmico da regido em que
estava localizado.” Assim, dentro do préprio modelo primdrio-exportador teve

24. Para uma analise histdrica das condicdes em que se instalou o novo modelo de desenvolvimento, ver Formagdo Econémica do
Brasil, de Celso Furtado.
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lugar um vigoroso processo de urbanizagao acompanhado da implantagao de uma
infraestrutura de servigos bdsicos e do desenvolvimento de uma série de industrias
tradicionais”, tais como as de alimentos, bebidas, mobilidrio, roupa etc. A prépria
metalurgia, embora sob a forma artesanal, é bastante antiga no pais.

Compreende-se, pois, que as medidas de defesa do desequilibrio externo
adotadas pelo Governo brasileiro e que resultaram praticamente na sustentagao
do nivel de demanda interna puderam encontrar uma primeira reagao favorgvel
na prépria capacidade produtiva existente e em parte subutilizada. Persistindo
o estrangulamento externo por um longo periodo e defendido o nivel de renda
das classes ligadas ao setor exportador, manteve-se o estimulo 2 diversificagio da
atividade interna substituidora de importacoes que correspondiam 4 composi¢ao
da demanda daquelas classes.

O movimento de expansio e mudanga na estrutura produtiva foi acompanha-
do com grande sensibilidade empresarial por grande parte dos fazendeiros de café
que se tornaram também industriais. Esta transferéncia é apenas um dos aspectos
com que se apresenta uma outra caracteristica favordvel ao desenvolvimento da
industrializa¢do brasileira, e que lhe é de certo modo peculiar (na América Latina).
Referimo-nos a coincidéncia dos setores produtivos mais dinimicos, em ambos os
modelos de desenvolvimento. Essa coincidéncia, que se deveu de inicio 2 abundan-
cia relativa de economias externas do eixo Rio-Sao Paulo, transformou o centro-sul
do Pais numa regido fortemente polarizada, através de um mecanismo cumulativo
que facilitou extremamente a dinimica do processo de substitui¢ao de importagoes,
embora tenha resultado num violento aumento dos desequilibrios regionais.

Quando a guerra terminou, de novo o Brasil se encontrou em posi¢ao relati-
vamente favordvel, desta vez no que concerne as limita¢oes do setor exportador.

Enquanto dois grandes paises da América Latina que tinham entrado num
modelo de desenvolvimento similar, o Chile e a Argentina, enfrentaram uma capa-
cidade para importar que nao tinha voltado aos niveis da pré-crise, o Brasil conse-
guiu recuperar a sua. E foi de um patamar superior ao daqueles que as exportagoes
sofreram uma expansao acentuada, sobretudo em termos de poder de compra, dada
a elevagio dos pregos internacionais do café que durou até 1953-54.

A partir desta época, as condigdes externas passaram a ser desfavordveis tanto
para o Pais como para a regido. No entanto, o processo jd tinha ganho dinamismo
suficiente para seguir adiante, e nao sé foi possivel continuar o desenvolvimento
industrial pela via da substitui¢ao de importa¢oes, como o seu ritmo foi ainda mais
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acentuado. Para isso contribuiram, simultaneamente, a capacidade empresarial do
setor privado e a politica econdmica do Governo que se orientou decisivamente
no sentido da componente dindmica do modelo.

Os empresdrios privados revelaram sua vocagao industrial ao aproveitarem
os anos mais favordveis do setor externo (1951/52), para importar em grande
quantidade equipamentos e investir nos mais variados setores da atividade interna.
Tais investimentos, alguns de longo prazo de maturagio, tiveram uma importincia
considerdvel para o desenvolvimento do periodo seguinte, nio sé pelo lado do
multiplicador da renda e do emprego, como muito particularmente, se encarados
pela ética da expansio e diversificagao da capacidade produtiva, como uma série
de elos que estabeleceram a ponte para novas etapas de industrializagao.

A politica econdémica governamental teve duas linhas mestras de agao, ambas
orientadas quase exclusivamente no sentido da resultante histérica do processo,
tanto do ponto de vista da sua natureza intrinsecamente industrial quanto do
ponto de vista da sua concentragio espacial. A primeira foi a politica de comércio
exterior, sobretudo a cambial, que, variando embora de mecanismos (desde os
controles quantitativos até taxas multiplas de cAmbio), manteve até recentemente
uma discriminagio efetiva entre as importagdes, dando tratamento preferencial aos
bens de capital e certos insumos essenciais; além de utilizar os chamados “lucros de
cambio” (o 4gio obtido pelo Governo na venda de divisas menos a bonificacao de
cAmbio paga como estimulo a certos exportadores), com instrumento parafiscal de
captagao de recursos, para financiamento de certas operagdes do setor publico.

A segunda linha foi a politica de investimento que, em continuagio a fase
dos investimentos pioneiros como Volta Redonda e a Petrobras, avangou, mais
recentemente, para a eliminagdo sistemdtica dos principais pontos de estrangu-
lamento nos setores de infraestrutura e o financiamento e orientagao de outros
investimentos de base, através de uma agéncia financeira estatal: o Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico. Essa politica foi consubstanciada num programa
de metas, que representou a primeira tentativa com certo éxito de planejamento
em escala nacional, embora em termos setoriais e com todos os defeitos inerentes
a falta de uma viso global e integrada da economia.

Assim, se bem ¢ certo que o desenvolvimento recente se fez, com graves pres-
soes inflaciondrias e com o aumento do desequilibrio externo e das desigualdades
regionais, também nio ¢ menos significativo o fato de que o Brasil foi um dos
poucos paises da América Latina que conseguiu manter um ritmo de crescimento
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elevado nos tltimos anos e em que o processo de substitui¢gio de importagoes
avangou até niveis de integragio industrial maiores.

A dinimica do processo de substitui¢ao de importagdes brasileiro seguiu,
em linhas gerais, os contornos da problemdtica j4 descrita nos capitulos teéricos
da primeira parte deste trabalho. Além do mais, a generalizagdo foi feita tomando
como referéncia, na maioria dos tépicos, o caso brasileiro, apenas tendo o cuidado
de eliminar o que ele pudesse ter de especifico.

O nosso propdsito na parte seguinte deste trabalho ¢, pois, descer daquele
nivel de abstragdo e examinar com mais detalhes alguns dos aspectos do processo
que sejam passiveis de quantificagao. Os dados numéricos disponiveis permitem-nos
apenas uma andlise mais objetiva das varidveis externas do processo e dos grandes
agregados internos e um tanto precdria das suas correlages com as modificagoes
na estrutura industrial. Sobre os outros fatores internos apontados como condi-
cionantes do processo e suas implicagdes nos problemas do emprego, custos e
distribui¢ao de rendas, nao possuimos, infelizmente, dados que nos permitam a
sua andlise em plano menos abstrato do que o anteriormente adotado.”

B. A RESPOSTA AO ESTRANGULAMENTO EXTERNO

O propésito deste pardgrafo é nao sé o de mostrar que o processo de desenvolvi-
mento econdmico brasileiro recente se deu basicamente sob o impulso das restri¢oes
do setor externo como também esbogar, em tragos largos, as suas principais fases
dando énfase ao periodo do pés-guerra.

Comegaremos por apontar as principais tendéncias dessas restrigoes de cardter
externo tanto do ponto de vista da evolugao da capacidade para importar da eco-
nomia brasileira, como do 4ngulo dos desequilibrios de balango de pagamentos.

Na realidade, entre estes dois aspectos do problema nem sempre existe uma
correlagiao muito estreita, pois, se bem ¢é certo que um estancamento da capacidade
para importar conduz, num pais em crescimento, a uma tendéncia estrutural ao
deficit do balango de pagamentos, este pode ocorrer também por razées conjun-
turais, endégenas ou exdgenas, agravadas ou corrigidas pela politica econémica
adotada, em particular a cambial.

25. As estatisticas basicas disponiveis séo as de Comércio Exterior, as de Renda Nacional e as de Producéo Industrial. As Contas Nacionais
s6 foram publicadas a partir de 1946 e até 1961, razdo pela qual este foi o periodo de andlise escolhido.
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Na segunda parte deste pardgrafo apresentaremos alguns indices que permitem
esquematizar as respostas dadas pela economia brasileira ao estrangulamento ex-
terno e em seguida analisaremos sumariamente as principais fases do processo de
substitui¢ao em conexao com as principais medidas de politica econdmica adotadas,
sobretudo as de comércio exterior.

1. AS CARACTERISTICAS DO ESTRANGULAMENTO EXTERNO BRASILEIRO

Do ponto de vista da capacidade para importar, durante os perfodos da Grande
Depressao e da Segunda Guerra Mundial, o Brasil sofreu restri¢oes similares as dos
demais paises da América Latina, que corresponderam a uma redugao do quantum
de importagoes de cerca de 50%.

No pés-guerra, porém, a situago do Pafs foi bastante mais favordvel do que
a de alguns grandes paises da regido, como o Chile e a Argentina, no que con-
cerne as limitacoes do setor externo. Efetivamente, se examinarmos os dados de
poder de compra das exportagoes para os trés paises, verificamos que as condi¢oes
brasileiras, a partir de 1945, sdo relativamente mais satisfatdrias, tanto em termos
globais como per capita, em relagio ao periodo do pré-guerra.

Poder de compra das exportacdes — 1928/29 a 1959

1955 =100
Total Per capita

Anos X : : ; - -

Brasil Argentina Chile Brasil Argentina Chile
1928-29 78 242 123 140 405 195
1932 44 148 23 73 228 35
1940 42 112 64 60 151 85
1945 70 118 75 88 147 92
1950-51 117 139 81 130 102 89
1955 100 100 100 100 100 100
1959 104 136 103 94 126 94

Fonte: Dados do Informe da CEPAL do ano 1949 e Boletim Econdmico de América Latina, vol.V, n° 2, elaborados em “Inflacion
y crecimiento: resumen de la experiencia en América Latina” (E/CN.12/563).

Na verdade, o Brasil foi um dos poucos paises da regido que conseguiu
recuperar, em termos absolutos, a sua capacidade para importar no imediato pds-
guerra. Em consequéncia, péde aproveitar o periodo subsequente de melhoria nas
suas relagdes de troca, que durou até 1954, de um patamar superior ao dos demais
paises da América Latina.?

26. Salvo o caso excepcional de alguns paises como a Venezuela, que por razdes Obvias ndo tinham sofrido restricées da capacidade
para importar, tdo severas.
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A melhoria do poder de compra das suas exportagoes foi tao considerdvel que
chegou a permitir, nos anos mais favordveis, uma sensivel recuperagao em termos
per capita até um nivel muito préximo do prevalecente na pré-guerra.

A partir de 1954, porém, as condigoes do setor externo brasileiro, a semelhanga
dos demais, voltara a piorar. Com a queda dos pregos do café e a reagio pouco
eldstica do quantum exportado, a capacidade para importar tendeu a declinar e
o quantum geral de importagdes sé conseguiu manter-se & custa de considergvel
financiamento externo.

Se confrontarmos a situagio externa atrds descrita com os dados anuais do
Balango de Pagamentos, a correlagio nio é muito evidente pelos motivos jd apon-
tados. Assim embora os deficits de transagdes em conta corrente tenham adquirido
uma maior constincia e tendéncia ao agravamento nos dltimos anos, a situagao
do Balango de Pagamentos foi, em todo o periodo, de um modo geral deficitdria
e, paradoxalmente, nos anos 1951/52, em que ocorreu uma melhoria acentuada
do poder de compra das exportagoes, o desequilibrio apresentou-se relativamente
mais violento.

Este ultimo se deveu, evidentemente, a um aumento intenso das importagoes
(sobretudo de bens de capital) feitas em cardter acautelatério em face das antecipagoes
geradas pela eclosao da guerra da Coreia, e cujo montante ultrapassou de muito a expan-
s30 da capacidade para importar decorrente da melhoria das relagoes de intercimbio.

Na realidade, essa tendéncia deficitdria jd se vinha manifestando, embora nao
em tao alto grau, desde 1947.

Na euforia cambial do pds-guerra esgotaram-se rapidamente as divisas acu-
muladas durante o perfodo de conflagracio mundial e, a partir de 1948, dada a
pressao sobre as importagoes, foi necessdrio recorrer ao controle do cimbio.

Apesar dessa tendéncia generalizada ao deficit em quase todos os anos do
pds-guerra, a sua natureza intrinseca ¢ basicamente distinta no inicio e no fim
do perfodo. Na primeira fase, o desequilibrio poderia ser atribuido sobretudo a
causas conjunturais do tipo das apontadas e/ou a politica cambial adotada, uma
vez que a situagdo do setor externo era relativamente favordvel. J4 na segunda fase
esse desequilibrio adquire um cardter essencialmente estrutural.

Se examinarmos, por exemplo, os dados médios do primeiro e tltimo quin-
quénios, veremos que houve uma mudanga acentuada na estrutura do Balango
de Pagamentos que de algum modo traduz o agravamento atrds mencionado da
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situagdo do setor externo brasileiro. Referimo-nos & diminui¢io substancial da
participagao relativa das exportagoes entre os componentes da receita cambial e ao
aumento considerdvel do movimento de capitais (ver Quadro 1). Na realidade, isso
significa que, durante o primeiro periodo, o processo de desenvolvimento se deu em
condigdes de maior dinamismo do setor exportador, enquanto no perfodo final a
perda desse dinamismo teve de ser compensada pela entrada substancial de capital
estrangeiro autbnomo e compensatério. Em face do exposto, compreende-se que
a situagdo do estrangulamento externo brasileiro se agravou extraordinariamente
de qualquer dos pontos de vista.

QUADRO 1
Brasil: receita e despesa no balanco de pagamentos
1948-52 1956-60
Milhes de dolares Porcentagem Milhdes de dolares Porcentagem
Rendas totais 1.477 100,0 2.001 100,0
Exportagdes (fob) 1.366 92,5 1.334 66,7
Servicos 61 4,1 170 8,5
Doacoes 3 0,2 14 0,7
Capitais 47 3,2 483 24,1
Despesas totais 1.704 100,0 2.091 100,0
Importacdes (fob) 1.238 72,6 1.203 57,5
Servicos 380 22,3 546 26,1
Doacoes 6 0,4 24 11
Capitais 80 4,7 318 15,3

Fonte: SUMOC, Departamento Econdmico (Divisdo de Balanco de Pagamentos).

Dada a queda das exportagoes a partir de 1954 e o concomitante aumento do
endividamento externo, a margem de manobra disponivel para as importagoes foi-
se reduzindo progressivamente. Se levarmos em conta as importagdes estritamente
essenciais de matérias intermedidrias e os pagamentos financeiros realizados nos
tltimos anos, verificamos que o saldo disponivel para a importagiao dos demais
bens e servigos j4 se encontrava reduzido, em 1959, a menos de 30% da receita
global das exportagbes. Em consequéncia, s6 foi possivel manter o quantum geral
de importagdes a custa da entrada liquida de capitais.

2. A SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES COMO RESPOSTA AO ESTRANGULAMENTO
EXTERNO

A perda de dinamismo do setor exportador, em particular a partir da grande depressao,
deu lugar a um esforgo de reorienta¢io da atividade econdmica consubstanciado
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em grande parte na substituigo de importagdes por produgio nacional, assegurada
pela reserva de mercado obtida através de protegao cambial e tarifdria.

Esse esforco de substituicio se deu notadamente nas atividades industriais e permi-
tiu a ampliacdo das oportunidades de investimento e, em consequéncia, a manuten¢ao
e mesmo acelera¢ao da taxa de crescimento econdmico durante longos periodos.

Examinando os coeficientes gerais de importagao, verificamos a que grau se
reduziu a participagio em termos quantitativos do setor externo na economia brasileira
(ver Quadro 2). Tanto em relagdo ao Produto Interno Bruto quanto a disponibilidade
bruta interna de bens e servigos, a pregos constantes de 1955, o coeficiente importado
caiu sensivelmente ao longo do perfodo, chegando a 1961 em torno de 7%.

QUADRO 2

Brasil: coeficiente geral de importacées — 1948-61
(Bilhdes de cruzeiros de 1955)

R Disponibilidade  Coeficiente geral Coeficientes de importagao

Importacdes de Produto bruto k . .
Anos ) ) interna de de importacbes (porcentagem)

bens e servicos interno ) - - -

bens e servicos  (porcentagem) Do consumo final ‘ Do investimento

1948 47,3 473,1 440,4 10,0 10,7 33 21,6
1949 48,4 500, 1 477,0 9,7 10,1 2,6 21,8
1950 56,8 525,0 519,5 10,8 10,9 2,2 30,3
1951 88,0 552,0 573,4 159 153 4,1 41,8
1952 84,7 582,4 612,1 14,5 13,8 3,1 42,4
1953 54,4 601,1 594,4 9,1 92 1,4 21,2
1954 72,2 646,0 665,7 11,2 10,8 1,6 22,1
1955 56,3 691,7 686,9 81 82 1,2 17,4
1956 54,2 704,8 693,0 7,7 7,8 1,2 16,7
1957 63,3 753,3 755,5 84 84 11 24,3
1958 62,2 803,1 806,4 7 1,7 0,7 24,8
1959 68,2 861,9 858,6 79 79 0,8 27,0
1960 68,3 916,5 912,7 75 715 0,9 19,0
1961 67,9 9371 976,8 69 7.0

Fonte: Dados basicos da Fundacdo Getulio Vargas e CEPAL.

Também a participagio de bens importados no Consumo Global ¢ praticamente
insignificante e, mesmo na formagio de Capital, a sua importancia ¢é relativamente
modesta, se nao levarmos em conta os anos de 1951/52 (que foram anos excepcionais
pelos motivos jd apontados). Em 1960, os bens de capital importados representavam
menos de 20 do montante global de Investimento Bruto fixo da economia.

Apesar de quantitativamente pouco significativa a participagdo do setor
externo na economia, nao devemos subestimar a sua importancia qualitativa. Na
realidade a manutengio de altas taxas de investimento e, em particular, a composi¢ao
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dos investimentos, capaz de produzir uma expansio e diversifica¢io considerdveis do
parque industrial brasileiro, devem-se, evidentemente, 4 possibilidade de ter mantido a
participagio dos equipamentos importados, sem grandes diminuigdes, ao longo do peri-
odo. Esse coeficiente importado constituiu-se num elemento estratégico para a expansao
da capacidade produtiva que de outro modo estaria amarrada & margem de flexibilidade
existente na industria de bens de capital interna, relativamente incipiente.

Vejamos agora, esquematicamente, quais os principais perfodos histéricos
do processo de substitui¢ao de importagdes brasileiras, apontando apenas as suas
caracterfsticas mais marcantes, uma vez que a andlise das modificagoes estruturais
serd feita em maior detalhe nos pardgrafos seguintes.

No periodo que se segue a grande depressao, e como resultado da prépria politica
econdmica governamental de defesa em face da contragao externa, a atividade interna
recuperou-se rapidamente. Nos anos até a Segunda Guerra Mundial, a expansio da
produgdo interna industrial foi em grande parte possivel, gragas ao aproveitamento mais
intenso da capacidade produtiva instalada que permitiu substituir uma série de bens
de consumo leves antes importados. Assim mesmo deve ter ocorrido ampliagao nas
industrias alimentares, de alguns materiais de construgao e de certos equipamentos agrico-
las cujas importages, como veremos no pardgrafo seguinte, cairam acentuadamente.

No periodo da Segunda Guerra Mundial, apesar das dificuldades de supri-
mentos do exterior, ou por isso mesmo, o Governo decidiu entrar no setor da
siderurgia dando inicio ao investimento pioneiro de Volta Redonda, cuja entrada
em funcionamento em 1946 constitui a primeira operagao em grande escala na
industria pesada da América Latina.

O periodo do pds-guerra caracterizou-se de modo geral por uma expansio ¢
mudanga continua da estrutura industrial brasileira, cuja evolu¢ao serd examinada
mais adiante. Por agora, interessa-nos apenas assinalar as trés fases principais do
processo de desenvolvimento desse perfodo.

A primeira fase no imediato pés-guerra, de 1945 a 1947, correspondeu a um
alivio da situagdo do setor externo com a retomada em termos absolutos da capacidade
para importar aos niveis da pré-crise. Em consequéncia, o crescimento da economia
nesses anos foi menos orientado no sentido da substitui¢ao de importagdes do que no
da expansio do setor exportador. A participagao das exportagdes na produgao nacional
subiu consideravelmente, chegando em 1946 a ser similar & de antes da guerra.”

27.Ver Andlisis y proyecciones del desarrollo economico Del Brasil, Grupo Misto BNDE/CEPAL (E/CN. 12/364/Rev.1), publicagdo das
Nacdes Unidas, n° de venda 1956.11.G.2.
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QUADRO 3

Brasil: importacdo por grupos principais de bens, valores absolutos, indices de
" quantum” (base 1929 = 100) e participacdo porcentual

(Milhdes de cruzeiros de 1948)

Grupos de bens Valores indices Porcentagem
1929
Bens de consumo 3.204 100 187
Duraveis 1.277 100 7,5
N&o durdveis 1.927 100 1,2
Combustiveis e lubrificantes 1.443 100 84
Matérias-primas e produtos intermediarios 7.909 100 46,2
Metalicos 1.814 100 10,6
Nao metalicos 6.095 100 35,6
Bens de capital 4.564 100 26,7
Total da amostra 17.121 100 100,0
1931
Bens de consumo 966 30 123
Durdveis 147 12 1,9
N&o duraveis 819 43 10,4
Combustiveis e lubrificantes 940 65 11,9
Matérias-primas e produtos intermedidrios 5.076 64 64,4
Metalicos 516 28 6,5
Nao metalicos 4.560 75 57,9
Bens de capital 894 20 11,4
Total da amostra 7.876 46 100,0
1937-38
Bens de consumo 1.835 57 133
Duraveis 861 67 6,2
Nao duraveis 974 51 71
Combustiveis e lubrificantes 1.355 94 98
Matérias-primas e produtos intermedidrios 7.366 93 53,2
Metélicos 1.303 72 9,4
N&o metalicos 6.063 100 43,8
Bens de capital 3.281 72 23,7
Total da amostra 13.837 81 100,0
1948
Bens de consumo 3.877 121 21,2
Durdveis 1.964 154 10,8
N&o durdveis 1.913 99 10,5
Combustiveis e lubrificantes 2.616 181 14,4
Matérias-primas e produtos intermediarios 6.402 81 352
Metélicos 1.087 60 6,0
N&o metalicos 5.315 87 29,2
Bens de capital 5.277 116 29,1
Total da amostra 18.172 106 100,0

Fonte: Anuérios de comércio exterior do Brasil.

Valor da amostra.
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Apesar da melhoria da capacidade para importar ter continuado até 1954 (a
partir de 1949, sobretudo através da melhoria dos pregos internacionais do café),
ela ndo foi sequer suficiente, como j4 vimos, para restabelecer os niveis per capita
prevalecentes em 1929, mesmo nos anos mais favordveis. Se, ademais, levarmos
em conta que a renda nacional havia aumentado consideravelmente durante esse
periodo, compreende-se que a politica de liberalizagao das importagoes seguida
no pés-guerra (em se mantendo fixa a taxa cambial) iria dar lugar a constantes
pressoes sobre o balango de pagamentos. Assim, uma vez esgotadas as reservas de
divisas acumuladas no exterior durante a guerra, comegaram a aparecer os primeiros
deficits e a partir de 1948 o Pais entrou em regime de controle cambial.

Esse controle baseava-se, porém, na manutengio da taxa de cimbio vigente e
num controle quantitativo das importagdes que discriminava violentamente contra
os bens de consumo nio essenciais, a0 mesmo tempo que mantinha relativamente
baratas as importagoes de produtos intermedidrios e de bens de capital. Daf resultou,
naturalmente, um estimulo considerdvel 2 implantagdo interna de industrias
substitutivas desses bens de consumo, sobretudo os durdveis, que ainda nao eram
produzidos dentro do Pais e passaram a contar com uma prote¢ao cambial dupla,
tanto do lado da reserva de mercado como do lado dos custos de operagdo. Esta
foi basicamente a fase da implantagio das industrias de aparelhos eletrodomésticos
e outros artefatos de consumo durdvel.

Ao aumento da demanda derivada por importagoes, decorrente desta expansao
industrial ndo integrada, agregou-se, como jd vimos, a guerra da Coreia, resultando
em consequéncia um agravamento do desequilibrio no balanco de pagamentos,
que se traduziu num actimulo de atrasados comerciais. Para corrigir essa situagao,
empreendeu-se em 1953 uma reforma cambial em que se substituiu o controle
direto das importa¢des por um sistema de leilao de divisas no qual se classificavam
as importagdes em cinco categorias, de acordo com o seu grau de essencialidade e
as possibilidades de produgio interna. Este sistema elevando a taxa cambial média
“efetiva’ ndo s6 permitiu comprimir o guantum de importagdes ao nivel da capaci-
dade para importar existente nesse ano, como tornou relativamente mais atraente
a produ¢io interna de uma série de produtos industriais bdsicos e matérias-primas
cujo prego de importagido em moeda nacional passou a subir consideravelmente
por ficar sujeito ao pagamento de crescentes dgios cambiais.

Em 1954 pode considerar-se terminada esta segunda fase do desenvolvi-
mento interno, em que houve uma coincidéncia entre uma expansio industrial
relativamente acelerada (embora desordenada) e a melhoria do poder de compra
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das exportagbes. Deve-se notar que neste ano o Governo realizou investimentos
vultosos no setor da industria petrolifera, que vieram a ter considerdvel repercussao
no desenvolvimento do periodo seguinte.

Os anos 1955 ¢ 1956 podem considerar-se de transi¢io, tanto do ponto de
vista politico como econémico, o segundo inclusive o tnico ano do perfodo com
uma taxa de crescimento negativa do produto per capita.

De 1956 a 1961 entramos na terceira fase de desenvolvimento do pds-guerra,
que se caracterizou por dois fatores mais destacados: 0 aumento da participagao direta
e indireta do Governo nos investimentos, e a entrada de capital estrangeiro privado
e oficial para financiar parcela substancial do investimento em certos setores.

A agao do Governo foi consubstanciada num programa de metas setoriais que
deu um certo grau de racionalidade a expansdo industrial. A entrada de capitais
oficiais foi em parte autdnoma, destinando-se ao financiamento de projetos espe-
cificos e em parte maior compensag¢ao destinada a cobrir os deficizs do balango de
pagamentos. A entrada de capital estrangeiro privado orientou-se basicamente para
os setores da industria mecanica sob a forma de investimento direto estimulado
pelo tratamento preferencial concedido pela Instrugao n° 113, da SUMOC.

Neste periodo teve lugar a instalagao de algumas inddstrias dindmicas como
a automobilistica, de construgao naval, de material elétrico pesado e outras in-
dustrias mecanicas de bens de capital. Expandiram-se também vdrias industrias
bédsicas como a sidertrgica, petrolifera, metaltrgica dos ndo ferrosos, celulose e
papel, quimica pesada etc.

Esta considerdvel expansio e diversificagao industrial foi estimulada através
de incentivos e subsidios de vdrias naturezas, entre os quais merecem particular
destaque os cambiais e tarifdrios introduzidos pela Lei n° 3.244, de 1957.

Deste modo se aprofundou consideravelmente o processo de substituigao de
importa¢oes no Brasil, que conduziu a um ritmo de desenvolvimento mais acele-
rado neste perfodo do que nos anteriores. E preciso nio esquecer, porém, que esse
processo teve lugar com um agravamento considerdvel das pressoes inflaciondrias
e dos desequilibrios regionais.

128
>

O aumento da participagao do setor piblico no dispéndio nacional,*® sem um

adequado mecanismo de financiamento, e o agravamento do estrangulamento do

28. Ver dados do “Quadro V" do Plano Trienal.
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setor externo conduziram a aceleragao dos mecanismos de propagacao inflaciondria,
com graves repercussoes sobre a economia como um todo.

A tremenda concentragio industrial na regido jd anteriormente mais desen-
volvida ao Pais, se bem possa ser explicada e mesmo defendida como um processo
“normal” de polarizagao, contribuiu no entanto para o aumento dos desequilibrios
regionais com todas as implicagdo econdmicas, politicas e sociais decorrentes.

Assim, se bem ¢ certo que o Pais conseguiu desenvolver-se num periodo em
que a maioria dos paises da América Latina entrava em estagna¢io, nio ¢ menos
verdadeiro que o custo social do processo foi relativamente alto (embora eviden-
temente mais baixo que o da estagnacio).

Por outro lado, o dinamismo do processo de substitui¢io de importagoes
parece estar chegando ao fim e dificilmente se pode prever um quarto periodo de
desenvolvimento dentro do mesmo modelo. A fase que o Pais atravessa atualmente
parece indicar a necessidade de transi¢io para um novo modelo de desenvolvimento
econdmico e social. A esse respeito, porém, faremos apenas alguns comentdrios
breves no capitulo final deste estudo.

C. AS MODIFICACOES NA ESTRUTURA DE IMPORTACOES

O propésito deste pardgrafo ¢ verificar em que medida o processo de substitui¢ao
de importagoes, que vem ocorrendo no Brasil nas tltimas décadas, se tem traduzido
por modifica¢des sensiveis na estrutura da pauta e analisar o comportamento e a
composi¢ao das vdrias classes de importagoes.

A énfase maior serd dada ao perfodo 1948/61, ao passo que a década dos
trinta serd apenas considerada como ponto de referéncia.”

O estudo da estrutura de importagoes serd realizado levando em conta, sobre-
tudo, as variagbes quantitativas das vdrias classes de produtos e as modifica¢oes na sua
participagao relativa na amostra.

Embora o processo de substitui¢ao de importagoes possa ser entendido, no seu
sentido mais geral, como um processo de expansio e diversificagao da atividade
produtiva interna, sobretudo a industrial, face as limitagdes da capacidade para
importar, neste item nos limitaremos a verificar em que faixas e em que periodos

29. A andlise serd levada a cabo em varios niveis de agregacao, desde o total da amostra escolhida pela CEPAL, no ano de 1955, e que
representava nesse ano mais de 90% da pauta, passando por varios tipos de agrupamentos de produtos representativos, até chegar,
em alguns casos, ao detalhe.
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ocorreu a substitui¢ao stricto sensu. J4 vimos que esta pode ser definida como a
diminui¢do em termos absolutos e/ou relativos de certos produtos ou grupos de
produtos da pauta de importagoes.

Efetivamente, para que o processo de substitui¢ao tenha sucesso e permita
a expansdo interna da economia, com uma capacidade para importar que cresce
lentamente e por vezes permanece estancada ou mesmo declina, ¢ necessdrio que
certas faixas de importagoes diminuam, parem ou cresgam menos do que o quantum
geral, para permitir que outras se mantenham ou expandam e surjam novos pro-
dutos indispensdveis a continuagio do desenvolvimento econémico.

Essa diminuigzo absoluta ou relativa de participa¢ao na amostra, que denomina-
mos substitui¢ao “visivel”, constitui o objeto de nossa andlise nas préximas pdginas.

J4 vimos também que o esforco de substitui¢ao de uma economia ou de um
setor industrial nio pode ser medido apenas em termos de diminuigao das suas
importagdes. Sobretudo em se tratando de agregados, mas mesmo com produtos
isolados, pode estar ocorrendo substitui¢io, isto é, produgao interna substitutiva
de importacoes, sem que se verifique diminui¢o aparente destas. Nesse caso, é
necessdrio que a expansao de consumo esteja sendo mais do que proporcionalmente
atendida pela produgio interna, vale dizer, que o coeficiente de importagoes sobre
a oferta esteja diminuindo.

Este tipo de andlise que permite descer em maior profundidade para avaliar o
esfor¢o de substitui¢ao realizado pela economia serd levado a cabo na se¢ao seguinte
mediante comparagio entre importagdes ¢ produgio interna.

Neste capitulo, repetimos, estamos apenas interessados em verificar em que
medida a estrutura de importagoes se modifica, acompanhando o processo, e em
identificar algumas faixas de substitui¢ao “visivel”.

1. 0 PERIODO DE REFERENCIA — 0S ANOS 30

Embora o periodo escolhido para andlise detalhada das modificagoes na composicao e
comportamento das importagdes seja o que vai de 1948 a 1961, escolhemos alguns anos
do perfodo 1929/38 para referéncia, de modo a podermos fazer a ponte entre a situagao
na década dos 30, antes e depois da grande depressao, e o periodo do pés-guerra.

A andlise deste perfodo de referéncia serd feita com base nos dados do Quadro 3.
Os anos escolhidos foram: 1929 (antes da crise), 1931 (antes de chegar a0 méximo da
depressdo), 1937/38 (anos da recuperagio) e 1948 (ano inicial do periodo seguinte).
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Os indices e porcentagens foram calculados a partir de dados em cruzeiros
de 1948 para poder fazer mais facilmente a comparagio entre um periodo e outro.
Essa comparabilidade, porém, ¢ extremamente grosseira, uma vez que os dados
do periodo de andlise estao em ddlares constantes de 1955 e a prépria amostra,
escolhida neste ano, é muito menos representativa nos anos 30.

a) Variagoes Quantitativas

Tomando em consideragio os dados da amostra, vé-se que o nivel geral de im-
portagdes de 1929 nio voltou a ser atingido durante a década e s6 em 1948 foi
ligeiramente ultrapassado. Na realidade, se levarmos em conta que a amostra repre-
sentava apenas 78% do total das importagdes em 1929, 81% em 1937/38 ¢ 87%
em 1948, verifica-se que essa tendéncia & nao recuperacio do nivel de importagoes
de 1929, durante a década, se acentua.

No ano de 1931 as importa¢bes caem em mais de 50% em relagio ao nivel de
1929, defendendo-se, como ¢é natural, as importa¢oes de combustiveis e matérias-
primas e materiais que caem apenas de 35% e 36 %, respectivamente; enquanto
os bens de consumo e os de capital caem de 70% e 80%, respectivamente.

Embora 1937/38 sejam anos de recuperagio e os mais favordveis da década
as importagoes, o quantum da amostra ¢ ainda inferior em 19% ao de 1929, e s6
depois da Segunda Guerra Mundial a capacidade para importar volta aos niveis
da pré-crise.

Vejamos agora o comportamento dos grandes grupos de produtos durante
o periodo.

No que diz respeito aos bens de consumo, as importagoes sofreram uma violenta
restrigio com a crise, sobretudo os bens de consumo durdveis, cujo comportamento
¢ extremamente eldstico em relagao as variagdes do quantum geral, em virtude
de serem os produtos da pauta de importagoes cujo consumo é mais facilmente
compressivel. Este grupo de produtos, embora se recuperasse mais intensamente
do que os de bens de consumo nao durdveis, nio voltou a atingir os niveis de 1929
durante a década. No fim da década seguinte, porém, as importagoes de bens de
consumo durdveis tinham atingido niveis muito elevados, s6 ultrapassados pelos
combustiveis, e 50% acima do nivel geral da amostra.

J4 os bens de consumo nio durdveis nao sé se mantiveram, em média, 50%
abaixo do nivel de 1929, durante toda a década dos 30, como, mesmo em 1948, a
custo voltaram ao nivel prevalecente antes da crise. Ocorreu portanto um processo de
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substitui¢ao de importagoes pela produgao interna, que foi particularmente intenso
para os alimentos de origem animal, bebidas e algumas manufaturas mais simples.*

O fendmeno da substituigio de importagdes nao é aparente para o grupo de
bens de consumo durdveis como um todo. Ao contrdrio, houve um aumento do
peso relativo desses bens na amostra. Isso, porém, se deve menos 2 inexisténcia de
substitui¢do nas faixas de bens presentes na amostra em 1929 do que a apari¢ao
de novos produtos no mercado mundial. Assim, na amostra selecionada, que é de
1955, grande parcela dos bens de consumo durdveis ¢ constituida por aparelhos
eletrodomésticos que nio existiam na década dos 30.%!

Além disso os anos do imediato pds-guerra se caracterizaram no Brasil por
uma certa euforia cambial decorrente das reservas de divisas acumuladas forca-
damente durante a guerra. Assim, os niveis de importa¢ao de bens de consumo
duréveis foram muito elevados (s20 os chamados anos de “desperdicio de divisas”),
respondendo a uma demanda contida durante os anos da guerra. Mesmo durante
os anos 1951-1952, que foram os anos de maiores niveis de importagao deste e de
outros tipos de bens, a sua participa¢ao relativa na pauta ¢ inferior 2 de 1948.

O grupo de combustiveis e lubrificantes é o que apresenta maior rigidez em relagao
as flutuagées do nivel geral de importages. Nao sé o seu guantum importado cai
relativamente menos que todos os outros nos anos da crise como, uma vez passada a
recessao, o seu nivel de importagoes se recupera praticamente, acompanhando o nivel
de atividade econ6mica. Em 1948 atinge o dobro do volume de 1938, refletindo,
simultaneamente, o crescimento econémico do pés-guerra e a impossibilidade de
substitui¢ao decorrente da inexisténcia de uma inddstria petrolifera.

O segundo grupo de importagdes em grau de incompreensibilidade e re-
cuperagio ¢ o de matérias-primas e produtos intermedidrios, que em 1937 apenas
fica em nivel ligeiramente inferior ao de 1929. Os motivos desse comportamento
sdo similares aos do grupo anterior. No que diz respeito, porém, ao processo de
substitui¢io de importagdes, a situagio ¢ muito diferente. Este é um grupo que
apresenta substitui¢ao em vdrias faixas importante, poderfamos mesmo dizer es-
tratégicas para o desenvolvimento subsequente da economia.

30. Segundo os dados da amostra, as importacdes destes produtos, em cruzeiros constantes de 1948, cairam entre 1929 e 1938 de
cerca de 70% e mesmo em 1948 ainda se mantinham cerca de 50% abaixo do nivel da pré-crise.

31. Fendmeno semelhante, embora de menor intensidade, deve ter-se passado com os bens de capital. Mas nestes Ultimos o problema
é mais de mudanca de tipo e qualidade do que propriamente de desaparecimento de faixas de produtos e aparecimento de novas.
Alids, este problema é muito importante e é responsavel pela grande dificuldade em construir séries a precos constantes estritamente
compardveis ano a ano, para um periodo téo longo.
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A substituigao do grupo foi tdo acentuada que em 1948, enquanto os demais
grupos e o nivel geral de importagdes jd ultrapassam os niveis de 1929, as impor-
tagoes de matérias-primas e produtos intermedidrios eram inferiores em 20%.

Essa substitui¢do ¢ particularmente visivel para os produtos metélicos, cujas
importagoes caem de 40% entre 1929 e 1948. Além disso, ¢ mais antiga. As
matérias-primas nio metdlicas sé evidenciam substituigao a partir de 1938, tendo
as suas importagdes no pds-crise reagido de modo ainda mais acentuado do que
as de combustiveis. Esse comportamento ¢ natural, uma vez que neste grupo de
produtos estao compreendidos os insumos bdsicos para as industrias de bens de
consumo final nio durdveis cuja substitui¢do deve ter-se dado com mais énfase
no periodo de maior estrangulamento do setor externo. J4 os materiais metdlicos,
mesmo nos anos de recuperagao econdmica, apresentam importagoes declinantes.
Isso se deve 2 amplia¢do da produgio sidertrgica nacional, cuja implantagio se foi
fazendo paulatinamente desde os comegos do século, embora a produ¢ao em maior
escala s6 se iniciasse com Volta Redonda nos anos da Segunda Guerra Mundial.
Analisando as listas de importagdo em cruzeiros constantes, verifica-se que as im-
portagoes de produtos sidertirgicos cairam de 50% entre 1929 e 1948.

Para as matérias-primas nao metdlicas houve diminui¢ao de importagoes
no mesmo periodo para os seguintes produtos: peles e couros, fibras e fios téxteis
manufaturas de papel (exceto papel para jornal), manufaturas de borracha, vidro
plano e cimento.

No que diz respeito aos bens de capital, o seu comportamento ¢ bastante
eldstico em relagao as flutuacoes do nivel geral de importagoes. Depois dos bens
de consumo durdveis foi o grupo que maior restri¢ao sofreu com a crise. A sua
recuperagio durante a década ¢ também idéntica 4 daqueles. Em 1948, porém,
embora o seu nivel de importagdes ultrapasse o nivel geral, de modo nenhum
ocorre a expansio que se verificou para os bens de consumo durdveis. Embora
o grupo como um todo nio denote um processo de substituigao da natureza do
sofrido pelos produtos intermedidrios, pode-se afirmar que se comegou a substituir
algumas faixas. Assim entre 1929 e 1948 hd diminuigao aprecidvel das importagoes
de equipamentos agricolas (particularmente ferramentas) de material ferrovidrio,
que correspondem 2 produgao interna desses ramos industriais.

b) Variagoes na Composi¢io da Amostra

A estrutura das importagoes modificou-se sensivelmente entre 1929 e 1948, acom-
panhando o processo de industrializagao.
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E de notar-se desde logo que a estrutura de 1929, dada a relativamente baixa
participagao dos bens de consumo,* indica que esse processo j4 se tinha iniciado
anteriormente, ainda dentro do tradicional modelo exportador. Na realidade, a
industrializa¢ao no Brasil j4 vinha ocorrendo, embora por forma incipiente, desde
os primérdios do século e teve um impulso maior durante o periodo da Primeira
Guerra Mundial. A época da grande depressio as industrias tradicionais jd tinham
atingido um certo grau de desenvolvimento, assim a entrada no processo de
substitui¢do de importagdes pela via dos bens de consumo nio durdveis resultou
mais fdcil ndo s6 pelas condigoes de dimensio de mercado e tecnologia de menor
intensidade de capital como, muito principalmente, pela possibilidade de explorar
mais eficazmente a capacidade produtiva j4 existente.

No entanto, o avango do processo de substitui¢ao por esta linha de produtos
era insuficiente para comprimir as importagdes a um nivel compativel com uma
capacidade para importar tao reduzida.

As matérias-primas e os produtos intermedidrios com a redugao do nivel geral
de importagdes tinham passado a representar nos anos trinta mais de metade das
importagoes correntes. Tornava-se, pois, urgente iniciar o processo de substitui¢ao,
sobretudo na faixa de materiais de construgio.

Esse esforco, iniciado depois da crise, foi refor¢cado no periodo da Segunda
Guerra Mundial e, em 1948, trés anos depois de terminada a guerra, com as ex-
portagdes ao nivel de 1929, a estrutura da pauta de importagdes apresentava-se
bastante modificada.

Os produtos intermedidrios tinham diminuido a sua participagao de 46% para
35%, a0 mesmo tempo que baixavam em termos absolutos, como j4 se viu. Essa
diminui¢do do peso das matérias-primas permitiu nio sé compensar 0 aumento
absoluto e relativo das importagoes de combustiveis, decorrente do crescimento
econdmico, como ainda aumentar a participagdo dos bens de consumo e dos
bens de capital, estes dltimos indispensdveis para a continuagdo do processo de
desenvolvimento subsequente.

Note-se, mais uma vez, que o aumento do peso relativo dos bens de consumo se
deve inteiramente aos bens durdveis, pelos motivos jd apontados. Os bens de consumo
nao durdveis, com efeito, foram o outro grupo em que ocorreu substitui¢ao visivel e,
em consequéncia, a sua participagao na pauta em 1948 diminui em relagio a 1929.

32. Esta participacdo esta subestimada em relagdo ao total de importacGes, uma vez que a amostra foi escolhida em 1955. Isso, no
entanto, ndo nos parece suficiente para invalidar o desenvolvimento do raciocinio posterior.
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Em resumo, podemos concluir que, durante o periodo do pds-crise até o fim
da Segunda Guerra Mundial, foi ultimada, praticamente, a substitui¢io possivel
de ser levada a cabo nos bens de consumo nio durdveis, e realizados alguns es-
forgos estratégicos de substitui¢ao nas matérias-primas e sobretudo nos materiais
de construgio. O aumento de participa¢io na pauta dos bens de consumo nio
durdveis, decorrente do aparecimento de novos produtos, da demanda contida no
periodo de guerra, e da euforia cambial do pds-guerra, preparou uma nova faixa
de substitui¢io para o periodo seguinte, pela qual seguiria a inddstria brasileira
durante cerca de uma década.

Esse préprio processo de substituigao, porém, iria exigir novas importagoes
de matérias-primas e bens de capital. O aumento dessas necessidades rapidamente
esbarrou com uma capacidade para importar limitada, e depois de 1954 declinante,
e forcou o processo de substitui¢ao a entrar de novo, e com mais énfase, nas faixas
de produtos intermedidrios e de bens de capital.

Como se desenrolou esse processo e as modificagoes subsequentes no quantum
e composi¢ao dos produtos importados, serdo analisados nas préximas pdginas.

2. 0 COMPORTAMENTO DOS AGREGADOS DA PAUTA DE IMPORTACOES NO PERIODO
1948/61

a) Variagoes Quantitativas

As variagbes no quantum das importagoes podem ser examinadas no Quadro 4 e
evidenciam que, para o periodo como um todo, o tnico grande grupo que mostra
substitui¢ao “visivel” é o dos bens de consumo.

A substitui¢ao mais forte ocorreu com os bens de consumo durdveis cujo
quantum cai violentamente no periodo. Os bens de consumo nio durdveis, porém,
mostram também substitui¢io (embora em muito menor escala), uma vez que
o seu quantum nao acompanhou o aumento do quantum geral de importagoes,
estando nos tltimos anos ao nivel de 1948.

Todos os demais grupos acusam aumentos do quantum importado ao longo
do periodo. A expansao mais acentuada verifica-se para os combustiveis e lubrifi-
cantes cujo guantum subiu de 150% no periodo.

Os bens de capital terminados e os produtos intermedidrios como um todo
apresentam {ndices de guantum que entre o inicio e o fim do periodo manifestam
uma tendéncia idéntica a do quantum geral de importagoes, porém com flutuagoes
de intensidade distinta.
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QUADRO 4

Brasil: indices do quantum das importacdes por grupos principais — 1948-61

(1948 = 100)

Bens de consumo final ~ Combustiveis Produtos intermediarios Bens de

Ano L Nao e L Nao Partes ) Total

Duraveis .. Subtotal " Metalicos N Subtotal capital

durdveis lubrificantes metdlicos complementares

1948 100,0  100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1949 81,6 1020 90,8 105,4 140,0 108,7 66,1 104,17 1059 102,6
1950 685 112,6 88,3 126,7 156,9 137,8 81,5 127,8 124,77 1201
1951 164,4  164,7 1646 163,5 2213 187,8 158,3 186,6 207,0 186,2
1952 101,0 162,1 1284 180,8 188,7 159,9 122,0 156,0 236,4 179,2
1953 21,7 13,3 62,8 178,2 163,4 140,2 17,7 1153 116,9 115,2
1954 238 1314 72,1 214,4 319,4 181,8 73,4 180,1 134,7 152,7
1955 7,7 1208 58,5 208,8 161,9 158,8 48,0 133,2 957 1191
1956 7,8 1210 58,6 216,9 144,4 149,2 62,3 1279 84,2 1146
1957 12,5 1153 58,6 196,0 181,3 150,2 114,5 147,71 131,7 1340
1958 14,5 82,0 44,6 219,2 137,3 145,4 173,0 150,5 116,2 131,3
1959 25,2 82,1 50,7 215,0 143,1 159,2 207,0 167,7 1352 1444
1960 16,4 1073 57,2 246,2 1733 179,6 105,7 161,1 127,4 1446
1961 9,2 117,9 58,0 248,7 196,0 174,8 29,3 144,2 1411 1425

Fonte: Amostra da CEPAL (dados em ddlares constantes).

Como ¢ natural, e jd foi apontado anteriormente, os bens de capital reagem
aos movimentos do nivel geral de importagdes por uma forma mais eldstica que os
demais produtos. Assim, nos anos 51 e 52, que correspondem aos niveis méximos
alcangados pelo quantum geral, os bens de capital reagiram mais do que propor-
cionalmente e o seu quantum importado mais do que dobrou em relagao a 1948.
J4 nos anos 55 e 56, que foram anos de contragio do nivel geral, o seu quantum
caiu abaixo dos niveis de 48.

Isto, embora tenha reflexos importantes sobre a taxa de investimento da
economia, ¢ bastante explicdvel por serem os equipamentos novos os itens mais
compressiveis da pauta, uma vez que as importagoes de bens de consumo terminados
j se encontram reduzidas a niveis muito baixos. J4 matérias-primas e produtos
intermedidrios apresentam um comportamento mais rigido em relagao as varia-
¢oes do nivel geral de importagdes, visto que a sua importagao ¢ indispensdvel a
manuten¢ao do nivel de atividade econdmica existente, em particular da atividade
industria. Assim, o seu quantum apresenta flutuagdes menos violentas em relagao
ao quantum geral, com exce¢ao do ano de 1954 em que houve importagbes macigas
de materiais metdlicos.
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Pode-se notar ainda que, de 1954 até 1960, anos que correspondem a um
periodo de intensa industrializagio, o indice de quantum das importagbes do
grupo se manteve acima do indice de quantum geral, acontecendo o inverso com
0s equipamentos.

Dos produtos intermedidrios, os tinicos que apresentam substitui¢ao visi-
vel sdo as chamadas “partes complementares”, em que estdo incluidos as pegas e
acessorios necessdrios 4 montagem de aparelhos eletrodomésticos e as autopegas.
S6 a partir de 1959, porém, é que o processo de integragao vertical da produgao
naqueles dois setores se mostra suficientemente avangado para que se registrasse
diminuigio substancial nas importagoes.

b) Variagoes na Composicio da Amostra

As variagdes na participagio porcentual dos vdrios grupos na amostra podem
ser avaliadas a luz do Quadro 5. A estrutura da pauta de importagdes no inicio do
periodo se apresentava grosso modo com a seguinte composi¢ao:

Porcentagem
1948 1961
Bens de consumo final 17 7
Combustiveis e lubrificantes 13 23
Produtos intermedirios 40 40
Bens de capital 30 30

A tnica modifica¢io substancial verificada entre o inicio ¢ o fim do perfodo
¢ a diminui¢ao da participagao dos bens de consumo e o aumento correspondente
dos combustiveis e lubrificantes. Os produtos intermedidrios e os equipamentos
mantiveram as suas posi¢oes relativas.

As tendéncias a diminui¢do e a0 aumento, respectivamente, dos dois primeiros
grupos sao constantes. Essa constincia representa um problema grave no que diz
respeito aos combustiveis. No caso de o esfor¢o de substituigao neste grupo nao ser
suficiente para inverter ou, pelo menos, conter essa tendéncia, dentro em breve o
seu aumento de participagio na pauta se fard a custa dos outros dois grupos, uma
vez que a participagao dos bens de consumo, jd sendo extremamente reduzida,
dificilmente serd possivel baixd-la ainda mais. Os dados dos tltimos dois anos,
em que a participagio dos bens de consumo aumenta ligeiramente, j4 dao uma
indica¢do no sentido de que ¢ inclusive dificil manté-la tao baixa.
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Para os produtos intermedidrios e os equipamentos, as posicoes relativas de
um grupo frente ao outro sofreram as mesmas flutuagoes, j4 indicadas, quando
analisamos os dados de quantum. E de salientar, porém, que, ao longo de todo o
periodo, e em particular nos tltimos anos, em que o volume de importagdes esteve
estancado, ndo se verificou uma tomada crescente da pauta de importagdes pelos
produtos intermedidrios, apesar da rdpida expansio da atividade industrial.

Isso, evidentemente, s6 foi possivel porque parte da prépria atividade in-
dustrial estava destinada a substituir importagdes nos setores de matérias-primas,
materiais intermedidrios e partes complementares. Embora s para este tltimo
grupo seja visivel essa substituigao, através da sua diminuigio em termos absolutos
e relativos, veremos mais adiante, numa andlise mais desagregada, que o processo
de substituigao avangou para vdrias outras faixas de produtos intermedidrios.

Na realidade, o esfor¢o de substitui¢ao levado a cabo nesse campo permitiu
que se reservasse uma margem de cerca de 30% da pauta para importagoes de
equipamentos. A isso se deve, em grande parte, a possibilidade de manutencao da
taxa de investimento e a consequente continuagao do processo de crescimento da
economia nos tltimos anos.

3. A ESTRUTURA DAS IMPORTACOES ANALISADA SEGUNDO A UTILIZACAO E SEGUNDO O
DESTINO*
Comecemos pela andlise da primeira parte do Quadro 5 no que se refere a divisao
da amostra entre produtos de utiliza¢io intermedidria e final.

Como se v&, o peso relativo dos bens finais e intermedidrios mudou substan-
cialmente na primeira década do periodo: de uma participagao relativa de 60% e
40%, respectivamente, em 1948, passou-se, em 1958, a posi¢ao inversa, com 45%
de bens finais contra 55% de bens intermedidrios. Esse aumento da participagao
dos bens intermedidrios confirma a tendéncia normal de modifica¢io da pauta de
importagdes que acompanha um processo de industrializagdo em um pais subde-
senvolvido, cuja capacidade para importar nio cresce rapidamente.

A manutengio de uma tal tendéncia, porém, a continuar a largo prazo traria
consequéncias prejudiciais ao processo de desenvolvimento que poderia vir a ser

33. 0 objetivo desta andlise é tornar comparavel esta parte do estudo com dois estudos similares feitos pela CEPAL para a América Latina,
publicados, um no Estudio Econdmico de América Latina, 1956 (E/ICN .12/427/Rev.1), publicacdo das Nacdes Unidas (n° de venda 67.
IL G.1) e "Algunas caracteristicas del desarrollo industrial en el periodo 1950-61" (E/CN .12/602). O método de classificacdo adotado
nesta divisdo é analogo ao adotado nesses dois trabalhos, embora a coincidéncia ndo seja rigorosa.
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estancado. Dadas as limita¢bes da capacidade para importar, a diminui¢ao em
termos relativos das importagoes de bens finais acabaria por se transformar em
diminui¢io em termos absolutos; a pauta de importagdes se tornaria cada vez
mais rigida; as importagoes de bens de capital, que sao simultaneamente o grupo
de maior peso nos bens finais e o mais flexivel, seriam comprimidas. Isso nio sé
frearia o processo de desenvolvimento como aumentaria a vulnerabilidade da
economia em relagdo ao setor externo, uma vez que a manutengio da prépria
atividade industrial existente ficaria na dependéncia estratégica de importagoes
macigas de matérias-primas.

Convém salientar que uma situagao de tal gravidade nao parece ter sido atin-
gida pelo Brasil. Em primeiro lugar, 0 aumento das importa¢des incompressiveis
de matérias-primas e materiais nao se deu, em termos absolutos, a custa dos bens
finais. De modo geral, o guantum da importagao destes tltimos se manteve ao
longo do perfodo,* o que permitiu que com um crescimento de 44% do quantum
geral das importagdes os produtos intermedidrios crescessem mais de 80%. Assim,
embora com restrigdes severas na importagao de certos bens de consumo, foi pos-
sfvel manter a participagio das importagoes de bens de capital.

Por outro lado, a tendéncia para o aumento da participagao dos produtos
intermedidrios parece ter-se invertido a partir de 1958. Realmente, nos tltimos

trés anos a sua percentagem diminuiu e em 1961 representava pouco mais de
50% da pauta.

Essa inversao da tendéncia parece indicar que o esforco de substitui¢ao que se
vinha realizando hd vdrios anos em algumas faixas dos produtos intermedidrios foi
coroado de éxito, de forma a permitir que essa substitui¢o se tornasse, finalmente,
aparente para o grupo como um todo. Esse resultado ¢ tanto mais satisfatério se
levarmos em conta que no grupo estdo incluidos alguns produtos como petréleo
cru, trigo e papel de imprensa, para os quais esse esfor¢o de substitui¢ao nio foi
suficiente para produzir resultados visiveis. Donde se conclui que apesar dessas
e de outras dificuldades, que serdo discutidas em maior detalhe mais adiante,
a composi¢ao da pauta das importagdes se apresenta menos desfavordvel, neste
particular, do que seria de esperar.

Passemos agora a andlise da segunda parte do quadro que diz respeito a divisao
segundo o destino.

34. Néo considerando as violentas elevacdes dos anos 1951/52, que ja vimos serem dois anos excepcionais.
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Nos trés primeiros anos da série a participagao relativa das importa¢oes para
consumo e para investimento mantém-se constante, um pouco acima e um pouco
abaixo dos 50%, respectivamente. Na década dos 50, as mudancas na participagao
s30 particularmente notdveis nos anos de expansao (1951-52) e nos de crise (1955-56)
do nivel geral de importagbes para investimento e no segundo caso prejudicam-nas.
Esta maior elasticidade das importagdes destinadas ao investimento para reagir as
flutuagoes do nivel geral é perfeitamente explicdvel e tem sido verificada em todos
os paises da América Latina.

Para os demais anos da década, as variagées na com posi¢ao nio sio
substantivas.

A partir de 1957, ano em que a composigao era relativamente favordvel aos
investimentos, aumenta a participagao das importagdes para consumo. Esse fato
pode ser explicado por trés ordens de fendmenos: o estancamento das importagoes
globais, a impossibilidade de conter a expansio da importagao de combustiveis
(particularmente petrdleo) e a substitui¢ao ocorrida em algumas faixas de bens
de capital.

Analisemos em seguida, no Quadro 5, a subclassificagio em Produtos Finais
e Produtos Intermedidrios conforme as importa¢des se dao para consumo ou
investimento.

Os produtos para consumo final compreendem os bens de consumo durdveis
e nio durdveis (essencialmente manufaturas prontas) e os combustiveis termina-
dos. O grupo como um todo apresenta substituigao visivel: o seu guantum tende
a cair (embora com ligeira recuperagao nos dois tltimos anos) e a sua participagao
relativa cai de 30% no inicio para 18,5% no fim do periodo. J4 o subgrupo dos
equipamentos (Produtos Finais para Investimento), embora o seu guantum denote
uma tendéncia ao crescimento moderado e a sua participagao oscile em torno de
30% da amostra, apresenta flutua¢des sensiveis. As flutuagdes mais violentas se
dao nos mesmos periodos apontados atrds para o grande grupo “Importagdes para
Investimento” e decorrem dos mesmos motivos.

Os produtos intermedidrios para consumo apresentam um acentuado aumen-
to No guantum e na participagao da amostra. S3o, na realidade, o tnico subgrupo
que, embora com algumas ligeiras pausas, mostra uma resisténcia sustentada e
crescente ao processo de substitui¢ao de importagoes. Isso nao é de espantar se nos
lembrarmos que nele estao compreendidas as matérias-primas (em vdrios graus de
elaboragio) para a inddstria quimica, além do petréleo e do trigo e de uma série de
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outros produtos que, por dificuldades tecnoldgicas ou da disponibilidade de recursos
naturais, nao tém sido possivel produzir em escala satisfatéria dentro do pais.

Os produtos intermedidrios para investimento compreendem os materiais me-
tdlicos, os materiais de constru¢ao nao metdlicos e as partes complementares dos bens
de capital. Como se pode ver, tanto pelos dados de guantum como pela participagao
percentual, os esforos de substitui¢ao tém dado alguns resultados visiveis.

Com efeito, esse aumento das importagoes do grupo se deve quase inteiramen-
te as partes complementares da industria automobilistica que se instalou no pais em
1955/56. A partir de 1959, a expansio e a nacionalizagio progressiva da industria
de autopegas permitiram que caissem novamente o quantum e a percentagem das
importagoes do grupo, esta tltima ao nivel mais baixo do periodo.

Apesar da participagio jd ser relativamente baixa, menos de 12% no grupo
como um todo, a continua¢io do processo de substitui¢ao no ramo de materiais
metélicos ainda pode oferecer algumas perspectivas com a entrada em funciona-
mento de novas unidades siderdrgicas previstas para os proximos anos, além das
possibilidades de expansao da metalurgia dos nao ferrosos.

Em resumo, da andlise deste capitulo, dentro das linhas gerais em que foi
feita, podemos tirar as seguintes conclusoes:

A evolugao da estrutura das importagdes sé se apresentou nitidamente desfa-
vordvel em relagdo ao grupo de produtos intermedidrios destinados ao consumo,
que aumentaram a sua participagao ocupando em 1961 cerca de 40% da amostra.
Em compensagio, a queda observada nas importagoes totais destinadas a inves-
timento, que traria graves inconvenientes para o processo de desenvolvimento,
pode ser contornada mediante substitui¢ao no grupo de produtos intermedidrios
e manutengao das importagdes de bens de capital terminados.

O subgrupo de produtos de consumo final é o que apresenta uma tendéncia
mais acentuada a substitui¢ao. Assim mesmo, a sua participa¢do ainda é substancial
em 1961 (cerca de 19%) devido 4 inclusao no grupo dos combustiveis terminados,
produtos nos quais, apesar do elevado esfor¢o de produgao interna, ainda nao se
atingiu de modo algum a autossuficiéncia.

Assim, dada a dificuldade bdsica de manter o processo de desenvolvimento face a
uma capacidade para importar que cresce lentamente e se apresenta mesmo estancada
nos tltimos anos, os problemas que surgiram no passado pelo lado da maior ou menor
rigidez da estrutura de importag6es nao foram insuperdveis. Muito ao contrdrio esta
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conseguiu manter a flexibilidade suficiente para guardar uma margem, de cerca de
30% das importagdes totais, disponivel para os bens de capital.

E certo que a prépria manutengio da capacidade efetiva para importar, dos
tltimos anos, se deu a custa de um crescente endividamento externo e aquela
margem de importagoes destinadas ao processo de investimento s6 foi possivel
obté-la gragas a uma politica cambial discriminatdria e A entrada considerdvel de
capital estrangeiro.

No que concerne, portanto, as possibilidades de continuagao do processo de
substituicio em condi¢bes externas tio desfavordveis, as perspectivas sio pouco
animadoras e conseguir manter o atual coeficiente de importagoes geral para a
economia jd implicaria um aumento substancial de rigidez da pauta, uma vez que
a margem compressivel de importagoes, mesmo adotando medidas drdsticas de
controle, é cada vez menor.

As possibilidades de substituir acentuadamente as importagoes de equipa-
mentos de que resultaria uma maior flexibilidade para a pauta de importagoes, e
uma maior independéncia para o processo de investimento, serdo discutidas na
parte final do estudo.

D. RELACOES ENTREFSTRUTURA E EVOLUCAO DA PRODUCAO INDUSTRIAL
E DAS IMPORTACOES

O objetivo deste pardgrafo é o de mostrar, em linhas gerais, como a estrutura industrial
brasileira se modificou setorialmente em decorréncia do processo de substitui¢ao de
importagdes. Para isso procederemos a uma andlise comparada de algumas séries de
produgio e importagio, por setor e por produtos, para melhor esclarecer a substituigao
efetivamente operada em alguns ramos industriais, uma vez que para sua avaliagao a
simples andlise da estrutura de importagoes se mostra insuficiente.

A andlise serd feita levando em consideragdo apenas as industrias de trans-
formacdo que, além de serem aquelas para as quais dispomos de melhores séries,
sao as mais diretamente ligadas ao processo de substituigao.

Numa primeira parte faremos uma breve avaliagio das modificagdes ocorridas
na estrutura de produgao dos principais setores manufatureiros e as concomitantes
mudangas na estrutura das importagoes de produtos industriais, tentando medir,
através dos coeficientes de importagio sobre a oferta setorial, a substitui¢ao efeti-
vamente ocorrida em cada ramo.
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Na segunda parte deste item estudaremos a evolugao comparada das séries de
produgdo industrial e de importagio correspondente e das suas respectivas taxas de
crescimento, tentando avaliar em que medida o ritmo das primeiras foi suficiente
nos dltimos anos para diminuir ou pelo menos frear o das dltimas. Além disso,
em cada setor selecionamos alguns produtos relevantes e medimos a evolugio dos
coeficientes importados no seu consumo aparente.

Essa andlise, embora sumdria, pode dar uma ideia dos resultados do processo
de substituigao para os principais setores da industria de transformagao no Brasil.

AS MODIFICACOES SETORIAIS NA ESTRUTURA INDUSTRIAL BRASILEIRA ENTRE 1949 E
1958
As modificagbes setoriais na estrutura industrial podem ser avaliadas a luz do
Quadro 6,% cujos dados indicam mudangas substanciais entre 1949 e 1961.

Em 1949, apenas duas industrias eram responsdveis, em conjunto, por mais
de 50% do valor da produgio total das industrias de transformagdo: a de alimentos
e a téxtil. As demais inddstrias tinham, cada uma, participagio inferior a 10%,
embora a metaldrgica e a quimica j4 se distinguissem como as duas imediatamente
seguintes, colocadas, porém, em nivel muito inferior em rela¢io aquelas.

Jd em 1958, a participagdo conjunta daquelas duas inddstrias tinha baixado
para 36% e em 1961 representava apenas 34% do valor global da produgio. De
modo geral, verificou-se um aumento considerdvel no peso relativo das inddstrias
mecAnicas, metaltrgicas, de material elétrico, de material de transporte e quimica,
que por esse motivo passaremos a designar de industrias dinAmicas. O grupo como
um todo aumentou a sua participagao de 22% em 1949 para 38% em 1958 ¢
41% em 1961.

35. Este quadro foi composto no que diz respeito a Producdo com base nos dados do censo de 1949 e da Produgdo Industrial Brasileira
de 1958. Para 1961, utilizamos os dados provisdrios publicados pela revista Desenvolvimento e Conjuntura, de agosto de 1963.

Para a selecdo dos dados de importacdo de produtos industriais, por grupos de industrias de transformacdo, foi estabelecida a corres-
pondéncia entre a nomenclatura brasileira de mercadorias de 1953 do SEEF e a classificagdo industrial brasileira.

Um dos defeitos do quadro para fins de comparacdo entre 1949, 1958 e 1961 reside no fato de os dados serem em cruzeiros correntes.
Possiveis distorcdes podem ser introduzidas através das variacdes nos precos relativos. N&o dispondo, porém, de indices de precos por setor
de transformacdo, fomos obrigados a adotar esta alternativa. Além disso, os dados de producéo de 1961 sdo extremamente precérios.



DESENVOLVIMENTO E IGUALDADE 97

"2INJUN[UOY) & OJUBWIAJOAURSI( BISIAI I01133XT 0DIUIOD) Op 3 [BHISNPU| 0BINPOIJ 3P SOLeNuY :31uoq

/6 1 9%6I 000l 8¢L'ZI0C 000, 06961 000l ¥8/°70/ 000L v/Z'l8 000/ 965501 000l ESELL /e10]
L'o 0'c - LS €l 9/88 10 69 Gl 0€91L €0 0% s9jad @ s01n0)
- €'0 -G 6'l  €99°€l - C L'V 18LL -9 OUBIIGON
0'l 0'€ 't €L vorswyl 9'0  LLEL €7 €9¢€91 90 10S 6'C 1€0€  ¥0 69 edlyeid 3 [eliop3
- 7’0 -9 €l 0LT6 -8l V'L Gl -9 owny
9'C 9'C v'C 9'C SYELS 90 99¢L 9'C €808l 90 G8v e 8pee S0 8 Sepigeg
't q'C 8'c G'0C 699LLY €% 10€6 9'C¢ 89065l 6V  T00Y G'7e Coeve 8L T9gL SOPjUBWI|E SOINPOId
- - 70 v'e  vll'g9 - L L' 1119 - € vy 6v9Y A 13 0pe3[ed ‘OLIENIS3A
9'0 90 4] v'el 8€L'69C 80 T0LL L'yl L¥6'86 L0 8LS 0'6l 9200Z 9.  6LEL [xeL
L'0 0'l 0'L 6T 90L'LS 70 Ts€ 9'C veeLl T0 08l v'e vege 70 L€ ellvpeN
L'yl G'9 €'l 0'C  €L568 7€ 96L9 0T 068€l Tl L6 9L Ll 10 elyoeliog
L €' 9'6 '€ SE1'79 T lsv 6'C LTrOT ¥'L vELL 0c Celr €1 9 eujjowed 3 |adeq
vy L's L0l vy 1688  6'l 8.0V 8% l0L€e T 98l 9% GE8v L't TS SOJI[BIdW oeu
SleJauiwW 9p 0BSeWIOJSUBI]
V'Ll 0°0C €'6¢ 6'CL  6SP'65C €97 99S¥S  v'EL ¥E6'E6 88T wIreEr L8 96l6  0'7C 608 edlingdeuwlie) 9 eIWinY
9'8l G'0€ 9'95 '8 S8L'€9l 'Ll 68L°LE L9 0S89y €GC 06507 €T LlvT 9'8l CeCE a)jodsuer ap [eldle
691 g'el 8y v LLLv8 6L 880°LL 'Y €9LLE 6'S  ELLY v'L TSl 0L 8T $90982/UNUIOD
EEXSMETEREIEEN
€9 Sy 8'€9 v'c  89v'8y  v'6l ¥SLly ST LLSLL ¥'SL 08vzl 9L 6LLL S'LL TEOE BIIURIIN
L' L'l €' v'El 0€0'99C €9l lgeSe  O0'LL £/69L 9Tl Lg€TOL L'l LEl'8  G'El VEET elbinjela

wabey  oednp  wabey oede} wabey oednp wabe} oedey wabey oednp wsbey oedey

1961 8s61 6v6l -Uadiod -0l -Uddiod -lodw|  -Usdiod -0id -USdIod -lodw|  -usdlod -0ld -UIo4 -lodwi
oedeuwlojsuel)

(oeepodw sew (30} oednpold)
3p elLISNPUI BP Sowey
[e101 0 81qos oederodul 1961 8561 6161

ep wabejuadiod

(S013zn.1> 3p Saiey|I|N)

oeSewJojsuel) ap selisnpul seu oedepiodwi dp sa3UBP1A0d 3 oednpoud ‘oederiodwi :jiseig

9 04avNO



98

MARIA DA CONCEICAO TAVARES

O contrdrio se passou com as industrias tradicionais, de alimentos, bebidas,
fumo, couros e peles, téxtil, vestudrio, madeira, mobilidrio e editorial, cuja parti-
cipagio total passou de 70% em 1949 para 52% em 1958 ¢ 49% em 1961. Isto
nao significa, evidentemente, que essas industrias nao tivessem expandido a sua
produgio, apenas, como veremos a seguir, o fizeram em ritmo muito menor do
que as primeiras e por isso passaremos a designd-las de industrias vegetativas.

As industrias de transformagdo de minerais nio metdlicos, papel, papelio e
borracha também aumentaram a sua participa¢io, porém menos acentuadamente
do que as industrias dindmicas, passando de 8% em 1949 a 10% em 1958/61. A
este grupo denominaremos daqui por diante industrias intermedidrias.*

Vejamos agora como essa mudanga de estrutura de produgio reflete o processo
de substitui¢io de importagdes ocorrido. Para isso examinaremos as modificagoes
na estrutura de importagoes dos produtos industriais (agrupados estes por grupos
correspondentes as diversas inddstrias de transformagdo), juntamente com as
variagdes observadas nos coeficientes de importagio sobre a oferta total, para os
diferentes setores.

As importagoes de produtos industriais que podem ser classificados como
pertencentes as industrias vegetativas j4 eram de modo geral extremamente baixas
em 1949, sinal de que, para a maioria delas, o processo de substitui¢ao jd se encon-
trava aquela época praticamente ultimado. Por isso s3o sem expressao os dados de
importagoes de mobilidrio, vestudrio e fumo, bem como os respectivos coeficientes
importados que sao praticamente nulos.

Ainda pouco importantes s3o as importagdes de madeira, couros e peles,
bebidas e produtos da inddstria editorial e grifica. O primeiro grupo manteve a
sua participa¢do ao longo de todo o periodo e o coeficiente importado permaneceu
sensivelmente o mesmo (1%). As importagoes de couros e peles diminufram e o
seu coeficiente importado sobre a oferta total tornou-se desprezivel. As bebidas
e os produtos editoriais aumentaram a sua participa¢io relativa nas importagoes
e, em decorréncia do crescimento da produgio interna ser insatisfatério, subiram

36. A denominacdo de indUstrias intermediarias néo se refere apenas ao fato de que a producdo destes setores se destina a utilizacdo
intermediéria no processo produtivo em geral, porque isso também ocorre com alguns produtos das indstrias tradicionais e dinamicas. Se
bem que estas Ultimas estdo classificadas em agregados setoriais em que é impossivel separar a producdo segundo a sua utilizacdo (em
intermediaria e final), e nos trés setores considerados (minerais ndo metalicos, papel e borracha), a produgao destina-se na sua quase tota-
lidade a utilizacdo intermediéria, o que justificaria por si s6 o seu agrupamento numa 3? categoria. Na realidade, porém, o que pretendemos
ressaltar é o fato de que a sua taxa média de crescimento se situa entre a dos outros dois grupos de indstrias (os de expansdo vegetativa
e dinamica, respectivamente). Assim, resolvemos adotar essa denominacéo de “intermediaria” com as devidas ressalvas.
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os seus coeficientes importados, entre 1949 e 1958, embora moderadamente. A
industria editorial, porém, gracas a sua expansdo recente, parece ter conseguido
baixar ambos os dados relativos em 1961.

As tnicas duas industrias vegetativas que tém relevincia para a andlise do
processo de substitui¢ao sao a de produtos alimentares e a téxtil. Em ambas, a taxa
de crescimento da produgio foi superior 2 do consumo, uma vez que se verificou,
simultaneamente, uma baixa nos coeficiente importados sobre a oferta total e na
sua participa¢ao relativa nas importages. A substituicao foi contudo mais violenta
na industria téxtil. Com efeito as suas importa¢des baixaram acentuadamente e
em consequéncia o coeficiente importado sobre a oferta total de produtos téxteis
caiu para menos de 1%, em 1958, mantendo-se assim em 1961.

Passemos agora a andlise das modificagbes ocorridas com as industrias que
denominamos dinimicas. Para todas elas o coeficiente importado na oferta total era
bastante elevado em 1949, bem como a sua participa¢ao relativa nas importagoes
de produtos industriais, o que correspondia ao estdgio do processo de substitui¢ao
de importagbes em que se encontrava a economia.

De modo geral, a expansio verificada na produgao resultou numa queda acen-
tuada dos coeficientes de importagdo; no entanto, para algumas delas, se levarmos
em conta os dados de 1961, o esforgo de substitui¢io posterior a 1958 nao parece
ter sido suficiente para manter os coeficientes alcangados nesse ano.

As industrias a que correspondiam coeficientes importados mais elevados, em
1949, eram a MecAnica a de Material de Transporte e a de Material Elétrico.

A inddstria mecAnica apresenta uma baixa sensivel nesse coeficiente em 1958
e diminui inclusive a participagao nas importagées. Em 1961, porém, ambos os
indicadores sobem consideravelmente, ¢ a prépria participa¢io na produgio cai
ligeiramente. Este ¢ sem ddvida o ramo industrial onde resta fazer o maior esforgo
de substitui¢io e o seu coeficiente de importagoes ¢ de longe o maior de toda a
Inddstria de Transformagio, representando quase 50% da oferta total do setor.

A inddstria de material de transporte ¢ a que apresenta resultados mais sa-
tisfatdrios, para os anos considerados, se bem que o maior esforco s6 se realizou
a partir de 1957 com a implanta¢ao do parque automobilistico nacional. Daf
decorre alids 0 aumento relativo das importa¢oes em 1958 (que se deve sobretudo
as partes complementares, como j4 vimos), apesar da baixa acentuada do coefi-
ciente importado. J4 em 1961 tanto este quanto a participa¢do nas importagoes
reduziram-se violentamente.



100

MARIA DA CONCEICAO TAVARES

A inddstria de material elétrico apresenta entre 1949 e 1958 uma queda de
70% no coeficiente de importagio, que foi a mais violenta sofrida por qualquer
setor industrial no perfodo. Essa substitui¢io intensa corresponde a implantagao
das industrias eletrodomésticas e de material e equipamento leve, da qual decorreu
o aumento da participagao do setor no valor global da producio industrial, bem
como a diminuigdo relativa das importagdes. Uma vez terminada praticamente a
substituigao nos ramos mais leves, a indudstria como um todo perde grande parte
do seu dinamismo, o que pode ser confirmado a luz dos dados de 1961. Neste ano,
com efeito, inverte-se completamente o comportamento relativo anterior tanto no
que diz respeito 4 produgio e importagio quanto ao coeficiente importado que
volta a subir, chegando a cerca de 17% da oferta total de material elétrico.

As duas industrias dinAmicas em que a substitui¢ao jd havia atingido um
estdgio mais avancado em 1949 sio a quimico-farmacéutica e a metaldrgica. Esta
ultima aumentou consideravelmente a participagio na produgao sobretudo no
tltimo periodo, tendo ultrapassado em peso relativo todas as demais industrias de
transformagao, salvo as de alimentos. No entanto, dada a expansio acelerada do
consumo nio conseguiu reduzir o coeficiente de importagdes depois de 1958. J4
com a quimico-farmacéutica ocorreu o contrdrio; apesar da contragio sofrida na
participagdo da produgio nesse periodo, a sua expansio em termos absolutos foi
suficiente para baixar o coeficiente importado em 1961 e o montante relativo das
importagdes, embora estas representassem ainda nesse ano mais de 25% do total
dos produtos industriais importados.

Finalmente, para as industrias intermedidrias os resultados em termos de
substituigdo efetiva s3o inteiramente satisfatdrios para a transformagao de minerais
nao metdlicos, bastante menos para a industria de papel e papelao e totalmente
insatisfatérios para a industria da borracha.

A primeira nao s6 diminuiu a sua participagio, j4 reduzida, nas importagoes,
como o correspondente coeficiente importado caiu de mais de 50% entre 1949
e 1961. A inddstria de papel e papelao conseguiu uma expansao da produgao
entre 1949 e 1958 que lhe permitiu baixar o coeficiente de importagao, mas, nao
obstante ter continuado a aumentar a sua participagio na produgio industrial,
nio conseguiu manter em 1961 o coeficiente anterior. Isto significa que deve ter
ocorrido nos dltimos anos uma expansao acentuada de consumo, a qual pode
ser atribuida ao concomitante processo de substitui¢io verificado na inddstria
editorial e grdfica.
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A inddstria de borracha tinha no inicio do perfodo um dos mais baixos co-
eficientes importados e a participagiao dos seus produtos na pauta de importagoes
era insignificante. A expansio da sua capacidade produtiva foi, porém, totalmente
insatisfatéria para acompanhar o ritmo acelerado de crescimento do consumo, so-
bretudo no tltimo periodo, dai decorrendo o aumento violento dos coeficientes de
importa¢ao que atingem em 1961 cerca de 15% do valor total da oferta do setor.

Em resumo, podemos dizer que de modo geral houve um esforgo aprecigvel
de substituigao de importagdes, no periodo em andlise, realizado por quase todas
as industrias de transformagdo. Esse esfor¢co pode ser avaliado se levarmos em
conta que o coeficiente médio de importagoes (sobre a oferta total) de produtos
industriais caiu de cerca de 16% em 1949 para menos de 10% em 1961.

As tnicas industrias que nao mostram qualquer tipo de substitui¢ao efetiva sao as
de borracha e bebidas. Para todas as demais, comparando os dados do inicio e do fim
do perfodo, verificou-se que a produgao cresceu em ritmo superior ao do consumo.
A maioria delas conseguiu inclusive ritmos capazes de diminuir as importagoes cor-
respondentes em termos relativos, o que nio significa que tenha ocorrido diminui¢ao
em termos absolutos, uma vez que esta, como veremos a seguir, s6 se verificou para
alguns ramos e assim mesmo raramente para o periodo como um todo.

Do esfor¢o de substitui¢io de importagoes realizado nas industrias de transfor-
magao resultaram mudancas acentuadas na estrutura produtiva e na correspondente
estrutura de importagoes. Em primeiro lugar, devemos destacar a queda aprecidvel
da importincia relativa dos produtos alimentares e téxteis tanto na produgiao como
na importagdo. A partir de 1958 podemos, portanto, considerar ultimado o processo
de substituicao das inddstrias tradicionais como um todo.

Do ponto de vista da estrutura de importagoes, os tinicos setores que aumentaram
asua participa¢ao na amostra foram os de metalurgia, mecnica e quimico-farmacéutica,
que representam em 1961 mais de 50% do montante global de produtos industriais
importados.

As industrias que manifestaram o comportamento mais dindmico no periodo
foram, como ¢ natural, as inddstrias de base, para as quais os coeficientes de im-
portagio na oferta global eram muito altos, permitindo assim um efetivo esforgo
de substitui¢ao. No entanto, algumas delas parecem ter perdido um pouco de seu
dinamismo entre 1958 e 1961.>” Nos dois casos mais visiveis, os das industrias

37. Ao levarmos em conta os dados de 1961, reconhecemos que eles sdo extremamente precarios, mas, para fins de comparacdo, em
termos relativos, podem ser aceitos, desde que se admita que os erros da amostragem estejam distribuidos homogeneamente.
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mecAnicas e de material elétrico, essa perda de aceleragao ¢ perfeitamente explicdvel
por duas causas bésicas: a transigao das faixas mais leves para as de maior intensidade
de capital e a diminuigdo da reserva interna do mercado para substituigio.

Se levarmos em conta a magnitude dos coeficientes de importagao sobre a
oferta setorial, as inddstrias que ainda apresentam dados relativamente elevados
em 1961 sdo a MecAnica, a Metaltrgica, a Quimica, a de Borracha ¢ a de Ma-
terial de Transporte. Estas s3o, portanto, os tinicos ramos industriais onde uma
substituigdo efetiva de algum vulto poderia eventualmente ter lugar, nos préximos
anos, sendo que, assim mesmo, s para as trés primeiras seria relevante em termos
absolutos. Como por outro lado esses trés setores exigiriam, para a ampliagao da
sua capacidade produtiva, uma elevada intensidade de capital, compreende-se
que a continuagdo da industrializagao pela via da substitui¢ao de importagdes,
mesmo quando possivel, conduziria a uma expansio da economia com uma baixa
na relagdo produto/capital, ou seja, a curto prazo, pelo menos, com rendimentos
decrescentes em termos macroecondmicos.”®

A viabilidade e implicagbes de um tal caminho se discutirdo em seguida.

E. CONCLUSOES

O objetivo destas consideragdes finais é resumir e sistematizar tanto quanto
possivel os argumentos econémicos que permitem explicar por que o processo
de substitui¢io de importagbes avangou tanto no Brasil, inclusive com taxas de
crescimento superiores as da América Latina, e em seguida comentar os principais
problemas caracteristicos do tipo de estrutura econdmica a que foi conduzido o
Pais pelo seu modelo histérico de desenvolvimento.

1. FATORES DO DINAMISMO DO PROCESSO DE SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES

Jd vimos rapidamente na Introdugao ao caso brasileiro algumas das condigoes
internas e externas que colocaram o Pais em posi¢ao mais favordvel do que muitos
outros da drea para aproveitar a via da substitui¢ao de importagdes como modelo
de desenvolvimento.

A primeira vista pareceria que outros paises da América Latina que possufam
e possuem um maior coeficiente de importagdes estavam em posi¢ao de alcangar
um maior dinamismo pela via da substituigao. Na realidade, porém, as condi¢oes

38. Evidentemente, se a expansdo da producdo industrial se der naqueles setores em que ja exista capacidade instalada subutilizada, o apro-
veitamento desta provocara, ao contrario, um aumento dos rendimentos em termos macroecondmicos do fator “escasso” — o capital.
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favordveis para isso decorrem basicamente de duas condicionantes fundamentais. A
primeira, que o volume e composi¢io das importagoes representam uma reserva de
mercado suficiente para justificar a implantagao de uma série de inddstrias substitu-
tivas. A segunda, que o sistema econdmico jd possua um grau de diversificacao da
sua capacidade produtiva capaz de dar uma resposta adequada ao impulso surgido
do estrangulamento externo.

Em outras palavras, o estimulo ao setor industrial resultante de uma compres-
sao do coeficiente de importa¢des decorre muito menos do peso relativo do setor
externo do que das dimensdes absolutas do mercado interno e da sua composicao,
bem como das possibilidades de reagir frente a0 mesmo.

No caso brasileiro, ambas as condigbes eram relativamente vantajosas, o
que faz desaparecer qualquer hipdtese desfavordvel, por esse lado, em relagao aos
demais paises da regido.

Para colocar mais sistematicamente o problema, podemos isolar dois conjun-
tos de fatores, internos e externos, que, a nosso ver, sao suficientes para explicar
o fenémeno.

No primeiro conjunto, alguns dos fatores jd foram mencionados anterior-
mente e dizem respeito & dimensdo e composi¢io relativas do mercado e ao grau
de diversificagdo da estrutura produtiva, j4 alcangado dentro do modelo tradicional
exportador. Entre os demais, merecem destaque a coincidéncia espacial dos setores
dindmicos num e noutro modelos de desenvolvimento, a disponibilidade relativa de
fatores (sobretudo abundéncia de terra e mao de obra) e a politica econdmica.

Os fatores apontados sao evidentemente elementos heterogéneos, alguns dos
quais constituem facetas distintas de um mesmo fendmeno; no entanto, compéem,
em conjunto, o quadro explicativo do sucesso do modelo brasileiro de substitui¢ao
de importagoes.

Do ponto de vista da demarragem do processo de industrializagao, as duas pri-
meiras foram evidentemente as varidveis decisivas, sendo sua magnitude explicada
pelo processo histérico da formagao da economia cafeeira no Brasil. Esta deu lugar
a uma extraordindria concentragio da atividade econ6mica mais rentdvel na regiao
Centro-Sul, daf surgindo um processo cumulativo de expansio e diversificagio que
iria permitir transitar mais facilmente do que em vdrios paises latino-americanos
para um outro tipo de desenvolvimento, ao surgir a crise do setor exportador.”

39. Ver Celso Furtado, Formagao Econémica do Brasil, sobretudo no capitulo em que compara a economia cafeeira com a do accar, do
ponto de vista da geracdo e distribuicdo de renda monetéria.
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Se bem que o Brasil, em relagao aos maiores paises da América Latina,
apresentasse ¢ apresente ainda hoje baixos indices per capita tanto de renda como
de consumo de produtos industriais bdsicos, os seus montantes absolutos sio no
entanto geralmente maiores (ver Quadro 7). Assim, pois, as dimensdes do seu
mercado interno eram e s3o, comparativamente, mais favordveis para um processo
de industrializagdo, sobretudo se levarmos em conta a sua concentragao.

A estrutura de mercado era em boa medida similar & dos demais paises da
regiao em termos da diversificagio correspondente 2 demanda das classes de altas
rendas, mas no setor de bens de consumo industriais o grau de atendimento pela
prépria capacidade produtiva interna era bastante superior ao da maioria dos paises
latino-americanos.*

Por outro lado, a existéncia de uma estrutura produtiva mais diversificada,
sobretudo no setor secunddrio, serviu de suporte para o processo de substitui¢ao de
importagoes subsequente, fornecendo os primeiros elos da cadeia de diversificagao
sucessiva que iriam facilitar a integracao vertical do aparelho produtivo.

Esses dois fatores, que explicam em boa medida a industrializagao subsequente
a0 advento da crise do setor exportador, ndo sao, porém, basicamente distintos dos
que determinam a ocorréncia do mesmo fendmeno nos grandes paises da América
Latina. A peculiaridade do caso brasileiro, que foi extremamente favordvel a dinAmi-
ca interna do processo, reside na coincidéncia espacial dos setores dinimicos num
e noutro modelo de desenvolvimento: o setor exportador no modelo tradicional
e o setor secunddrio no modelo de substitui¢ao de importagoes.

Essa coincidéncia pode ser explicada por uma série de motivos historicamente
encadeados, que levaram 2 localizagao na mesma drea geogrdfica dos elementos
decisivos para um processo de industrializagio — mercado, economias externas pro-
porcionadas por um setor tercidrio j4 desenvolvido e capacidade empresarial — sendo
importante analisar o papel destacado que desempenhou no processo histérico de
desenvolvimento verificado a partir da depressao dos anos trinta.

40. Ver Quadro 6, com dados sobre a composicao das importacées.
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O surgimento da crise cafeeira, apesar da vigorosa defesa da politica governamen-
tal, tornou evidentemente pouco atraente o investimento no setor exportador e em
consequéncia liberou recursos, sobretudo financeiros, cuja flexibilidade de transferéncia
para o setor industrial foi naturalmente facilitada pela presen¢a, no mesmo espaco eco-
noémico, dos trés fatores jd apontados. No periodo de desenvolvimento industrial do
p6s-guerra, elementos socioldgicos e politicos decorrentes dessa coincidéncia espacial
poderiam também ser invocados para explicar a possibilidade de transferir os acréscimos
de renda do setor cafeeiro, decorrentes da subida dos pregos internacionais para o setor
industrial, através de uma politica cambial que favorecia nitidamente as industrias da
regido. Além disso, a proximidade do maior centro consumidor do Pais e sede do poder
central, a cidade do Rio de Janeiro, fez surgir um eixo econdmico que por um processo
cumulativo transformou a regido Centro-Sul numa regido fortemente polarizada.

Do ponto de vista estritamente econdmico, as altas taxas de rentabilidade
auferidas pelos empresdrios industriais que estimularam fortemente a capitalizagio
do setor podem ser explicadas resumidamente pela ampla reserva de mercados (geo-
graficamente concentrada) para substitui¢ao de importagoes pela oferta eldstica de
mao de obra com baixo grau de organiza¢ao e pelos amplos privilégios concedidos
pela politica econdmica governamental.

No que concerne a disponibilidade de fatores de produgao, a abundéncia
relativa de mao de obra e de terra deu lugar a uma fronteira agricola em expansao,
que permite explicar por que foi possivel levar a cabo um processo de industria-
lizagao sem um esfor¢o simultdneo de aumento de produtividade no setor de
produgio de alimentos.

No que diz respeito a politica econé6mica do Governo central, nao podemos
deixar de levar em conta (como j4 foi mencionado na Introdugao) que este processo
de capitalizagdo, concentrado no setor industrial e na regido mais desenvolvida,
foi extremamente auxiliado, sobretudo no pés-guerra, pelos elevados estimulos
proporcionados 4 substitui¢io de importagoes, através de medidas cambiais e
financeiras e pela prépria politica de investimentos federais.

Podemos, portanto, considerar que esse conjunto de fatores internos apresentou
aspectos bastante favordveis ao desenvolvimento da economia brasileira dentro do
novo modelo, que por si s6 justificam o seu maior avango em relagao 2 maioria dos
paises da América Latina e de outras dreas subdesenvolvidas do mundo.

Ao examinarmos o comportamento das varidveis externas, na segao 11, B,
deste estudo, verificamos que elas também foram, em certa medida, favordveis a
dinimica da industrializagao, até um periodo relativamente recente.
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Na realidade, as restri¢oes do setor externo, embora possam ser responsdveis
por gerar tensoes e desequilibrios em alguns setores da economia, representam o
acicate sob o qual se realizam as préprias transformagoes estruturais num processo
de substitui¢ao de importagoes. Todo o problema reside, como vimos, na parte
tedrica deste estudo, em que o estrangulamento, em termos absolutos, nao deve
ser prolongado, para permitir 4 economia avangar para etapas sucessivas de diver-
sificagdo. Assim, poderia dizer-se, em tese, que a cada perfodo de restricoes mais
severas do setor externo deve suceder um periodo de abrandamento que facilite a
transigao para a etapa seguinte.

No caso brasileiro, as condigbes externas tiveram um comportamento ciclico
que em linhas gerais seguiu esse padrio, embora a tendéncia seja evidentemente
no sentido de uma diminui¢ao acentuada do coeficiente de importagoes. No ime-
diato pés-guerra, o poder de compra das exportagdes sofreu, como vimos, uma
recuperagao considerdvel seguida de uma fase de melhoria acentuada das relagoes
de troca até 1954. Mesmo no periodo 1955/60, em que a situagio relativa do setor
externo voltou a piorar, foi possivel manter o nivel absoluto de importagoes e mesmo
aumentd-lo ligeiramente, embora a custa de considerdvel endividamento externo.
Além disso, houve um aumento substancial de investimento direto estrangeiro®
cuja importancia foi sobretudo qualitativa. Com efeito a relevincia do fluxo de
capital estrangeiro para a expansao e diversificacao industrial residiu nao tanto no
volume aplicado como no fato de ter-se dirigido, no caso do capital oficial, para
setores estratégicos da economia e, no caso do capital privado, para aqueles em que
as perspectivas de substitui¢ao de importagdes eram mais dinimicas.

Em resumo, podemos concluir que no periodo de desenvolvimento recente
tanto as varidveis internas como as externas atuaram favoravelmente ao processo de
substituigao de importagdes e que por esta via se conseguiu uma aceleragao da atividade
industrial capaz de aumentar a taxa de crescimento da economia como um todo.

2. TRAGCOS DA ESTRUTURA ECONOMICO-SOCIAL A QUE DEU LUGAR O MODELO DE
SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES
A despeito da relativamente elevada taxa de crescimento alcangada nos dltimos
anos pela economia brasileira e do grau de diversificacio atingido pelo seu setor
industrial, o processo de desenvolvimento econdmico foi essencialmente desequi-
librado em trés niveis convergentes: setorial, regional e social.

41.Ver "El financiamiento externo en el desarrollo econémico de América Latina” (E/CN/12/649), Quadro I11-21. No quinquénio 1956/60
houve um aumento de investimento direto estrangeiro de 400 milhdes em relacdo ao periodo anterior.
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Em termos setoriais, toda a énfase foi concentrada no secunddrio sobretudo
nas industrias de transformagao, ¢ o préprio tercidrio, que se beneficiou de uma
série de investimentos de infraestrutura, em transportes e energia, teve uma taxa
de crescimento moderada no pés-guerra, sobretudo em alguns setores de servigos
e da Administragao Publica, que se apresentam em muitos aspectos obsoletos.

O setor agricola, apesar de ter apresentado uma taxa de expansao razodvel,
sobretudo do perfodo recente, permaneceu, a0 menos em termos globais, com a
sua estrutura inalterada.

Com efeito, o crescimento da agricultura entre 1950 e 1960 deveu-se menos ao
aumento dos rendimentos médios dos cultivos do que 2 incorporagio de novas dreas.*?
Essaampliagao da margem extensiva de cultivo, realizado sob o impulso da expansao do
mercado urbano, foi levada a cabo basicamente com as mesmas fungées de produgio,
isto é, sem uma absorgao de progresso tecnolégico similar & do setor secunddrio.

A isso se deve que a produtividade real por homem ocupado na agricultura
tenha permanecido a um nivel baixo e constante. Em contrapartida, como se pode
ver no quadro seguinte, a produtividade da industria duplicou no mesmo periodo.

Assim, a transferéncia de populagio das dreas rurais para as urbanas, verificada
a partir dos dados dos censos demogréficos, ndo tem, no caso brasileiro, 0 mesmo
sentido da ocorrida em alguns modelos histéricos de crescimento de paises hoje
desenvolvidos, ou no modelo tedrico de dois setores de Lewis.

QUADRO 8

Brasil: produtividade real do pessoal ocupado na agricultura e na industria
(Cruzeiros constantes de 1949)

Anos Produto real Pessoal ocupado Produto gerado por habitante ocupado
(bilhoes de cruzeiros) (ntimero de pessoas) (milhares de cruzeiros)

Agricultura

1950 51,3 10.996.834 4,7

1960 77,9 15.521.701 5,0

Industria

1950 443 1.177.644 37,6

1960 105,9 1.519.711 69,7

Fonte: "Contas Nacionais” da Fundacéo Getulio Vargas e censos demograficos.

O que deve ter-se passado é simplesmente um fené6meno de migra¢ao do cam-
po para as cidades, de populagdes desempregadas ou em busca de oportunidades,

42. Ao contrario do México, onde houve um aumento consideravel dos rendimentos agricolas no Ultimo decénio.
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que se traduz num agigantamento dos grandes centros com o aumento concomi-
tante das populagbes marginais, caracterizado por um desemprego disfargado.

No préprio setor industrial, porém, em que tanto o grau de diversificagao
como os niveis de produtividade aumentaram consideravelmente, o estdgio de
desenvolvimento alcangado estd longe de ser equilibrado.

O fato de a expansao do setor industrial ter sido desordenada provocou ao
longo do processo uma série de assincronias que foram e ainda sao responsdveis por
alguns estrangulamentos sérios, sobretudo nos setores de infraestrutura; a prépria
inddstria manufatureira sofre, em certa medida, de falta de complementaridade
tecnoldgica e mesmo econdmica. Assim, por exemplo, enquanto existe capacidade
sobrante na maioria das industrias produtoras de bens finais, sobretudo téxtil, de
aparelhos eletrodomésticos, material de transporte, e mesmo de equipamentos
leves, hd insuficiente capacidade instalada, sobretudo nas industrias de produgio
intermedidria: metalurgia e quimica bdsicas, borracha, papel etc.

Por outro lado, apesar de o grau de diversificagdo atingido pelo parque indus-
trial brasileiro ser superior ao dos demais paises da América Latina, a sua produg¢ao
per capita em 1959/60 na maioria das inddstrias intermedidrias é inferior a de vérios
paises industrializados da América Latina, sendo que em cimento, 4cido sulfurico
e derivados de petréleo ¢ inferior 2 média da regiao (ver Quadro 9).

QUADRO 9
Producao por habitante de seis produtos das industrias intermediarias em varios

paises latino-americanos — 1961
(Quilogramas por habitante)

Pais Acobruto Cimento Papel e papeldo Acido sulfurico®  Soda caustica® Derivados do petréleo
Argentina 20 135 17 8 2 618

Brasil 38 69 9 3 1 178
Colémbia 12 108 4 2 2 255

Chile 56 112 14 10 1 205

México 47 88 12 7 2 482

Peru 6 58 5 2 0 216
Uruguai 3 154 14 - 0 531
Venezuela 8 205 8 1 0 6.811
América Latina® 26 86 9 4 1 286¢

Fonte: OEA, "Estudio econdmico y social de América Latina, 1961"(docs. 5-A, 5-B e 5-C).
2 Dados de 1960.

® Média de todos os paises latino-americanos.

< Com excecdo da Venezuela.
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E certo que os dados de produgio absolutos sio, em geral, superiores aos de
qualquer pais sul-americano. Consequentemente, essas indicagdes servem menos
para provar o grau de desenvolvimento atingido pelas industrias de base, uma vez
que a média estd rebaixada pelos dados da popula¢ao total do Pais, do que para
indicar que grandes parcelas dessa populagio estao localizadas em 4reas extrema-
mente subdesenvolvidas, praticamente 2 margem do processo de transformagio
que tem ocorrido no Centro-Sul, ou seja, esses indices servem, sobretudo, de
indicadores do outro tipo de desequilibrio de que padece a economia brasileira:
o desequilibrio regional.

O aumento dos desequilibrios regionais corresponde a uma tendéncia na-
tural de concentragdo da atividade econdmica em torno da regido polarizada do
sistema, agravada por uma politica econdmica de incentivos a industrializagao que
na prdtica correspondia 4 transferéncia de renda das regiées menos desenvolvidas
para as mais desenvolvidas.

Embora recentemente tenha cessado essa orientagao da politica econdmica
(sobretudo no aspecto cambial) e esteja, pelo contrdrio, tentando corrigir-se de-
liberadamente essas disparidades, particularmente no Nordeste, os dois Estados
industriais mais importantes da Federa¢ao (Guanabara e Sao Paulo) continuam
gerando cerca de 50% da renda nacional com uma populagio que representa
apenas 23% do total.

Depois de 1955 a tendéncia no sentido de alargamento das disparidades
regionais parece estar-se invertendo, uma vez que os dados de renda da regiao
Centro-Sul indicam uma perda da posi¢ao relativa desta regiao a favor do Norte
e Nordeste.”

Na realidade, isso se deve menos a uma diminuigio da concentragao industrial na
regidao mais desenvolvida do que a0 aumento da participagao da agricultura dos Estados
menos desenvolvidos na Renda Nacional Brasileira.** A explicagio deste fato pode
estar na melhoria das relagdes de troca entre produtos agricolas e produtos industriais
verificadas nos dltimos anos, dado o peso relativo do setor agricola naqueles Estados.

Passemos agora ao problema do desequilibrio social, o qual nao ¢, em tltima
andlise, sendo uma nova faceta de um desequilibrio econdmico profundo j4 abor-
dado sob dois ngulos distintos.

43. Ver "Plano Trienal”, Quadro XXVI.
44, Ver "Contas Nacionais”, da FGV.
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Os desequilibrios sociais parecem ter-se agravado no processo de desenvolvi-
mento recente, a julgar por vérios indicadores que vao desde o aumento das popula-
¢Oes marginais nas cidades até os desniveis de renda da populagio ocupada no setor
mais atrasado, o primdrio, em relagdo ao setor mais desenvolvido, o secunddrio.
Esse aumento de desequilibrio do ponto de vista social repousa em grande parte
na incapacidade dos setores dindmicos da economia de abrirem oportunidade de
emprego em ritmo capaz de absorver as massas crescentes de popula¢ao em idade
economicamente ativa.

Como a taxa de crescimento do setor industrial foi consideravelmente maior
do que a do setor agricola, uma das maneiras de diminuir os desniveis de produti-
vidade entre os dois setores, que permitiria melhorar em termos reais os desniveis
de renda, seria através de uma taxa de absor¢ao de mao de obra consideravelmente
maior na industria que na agricultura. Ora, isso nao se verificou pelo menos num
periodo recente. Segundo os dados dos censos de 1950 e 1960, a taxa de cresci-
mento da populagao ocupada na agricultura foi superior a da industria (invertendo
violentamente a tendéncia da década anterior) e que por si s6 seria suficiente para
agravar as diferengas de produtividade por homem (ver Quadro 10).

QUADRO 10
Brasil: pessoal ocupado na agricultura e na industria — 1940, 1950 e 1960
Industria Agricultura
Ano
Total ~ Média mensal Variagdo porcentual no decénio Total Variagdo porcentual no decénio

1940  960.663 - 10.159.545 -
1950 1.522.844 1.177.644 +58 10.996.834 +8
1960 1.519.7112 +29 15.521.701 +41

Fonte: Censos de 1940, 1950 e 1960.
2 A falta de dados totais, para 1960 foram usados os dados mensais.

Se tomarmos, porém, os dados de emprego no setor mais dindmico que foi o
da industria de transformagio, verificamos que a situagao piora consideravelmente.
No periodo 1954/58, em que se verificou uma aceleragao no crescimento manufatu-
reiro que atinge uma taxa anual média de 9,7%, o emprego cresceu apenas a taxa de
0,2% ao ano.” Na realidade, as inicas inddstrias em que o emprego cresceu a uma
taxa superior 4 do crescimento da populagio foram as metaltirgicas. Nas inddstrias

45. Ver The Growth. 01 World Industry 1988-1961 (ST/STATISER.F/2), publicacdo das Nacdes Unidas, n° de venda 63.XVII.5.
46. E provavelmente as industrias mecanica, a respeito das quais ndo existem dados disponiveis.
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téxtil, de alimentagdo, madeireira e quimica o emprego caiu em termos absolutos no
periodo, apesar de que continuou em ritmo elevado a expansao da produgao.

Uma outra indicagio no sentido de demonstrar a incapacidade do setor de
mais alta produtividade de absorver quantidades considerdveis de mao de obra estd
na queda da participagdo dos saldrios no valor agregado da industria de transfor-
magdo entre 1953 ¢ 1958, apesar da elevagao do saldrio real verificada no mesmo
perfodo, como se pode verificar no Quadro 11.

QUADRO 11
Brasil: participacao da remuneracdo do trabalho na industria
manufatureira — 1939-1958

(Milhdes de cruzeiros)

Anos Valor agregado Salarios e ordenados Participacdo (porcentagem)
1939 6.420 1.848 29
1949 47.575 13.485 28
1953 89.898 28.679 32
1958 319.592 95.224 30

Fonte: The Growth of World Industry, op. cit.

Qualquer desses fatos é perfeitamente explicdvel a luz das consideragoes feitas
na primeira parte deste estudo, no item sobre a dinimica do processo de substitui-
¢do de importagdes, e corresponde, sobretudo, ao avanco da industrializagio para
faixas que por sua natureza especifica sao de mais alta densidade de capital e/ou 2
introdugao de técnicas poupadoras de mao de obra, ao processar-se o reequipamento
das inddstrias tradicionais com o objetivo de aumentar a sua produtividade.

Um outro elemento que pode ser tomado como indicador do desequilibrio
social dentro da prépria regiao mais desenvolvida reside na concentragao econémica
verificada no setor industrial, também decorrente da dindmica interna do processo.
Assim, e apenas para dar uma ideia do grau de monopdlio atingido pela estrutura
de mercado nos setores mais dinimicos, basta lembrar que, na maioria dos ramos
da inddstria mecénica e metaltdrgica de S3o Paulo, apenas trés empresas em cada
ramo sdo responsdveis pelo grosso da produgio, como indica o Quadro 12.

Para terminar, convém nio esquecer que os programas convencionais de
assisténcia social, realizados pelo setor publico, em matéria de satde e educagao
também contribuiram para confirmar essa tendéncia ao desequilibrio, inerente ao
modelo de desenvolvimento econémico.
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QUADRO 12
Ramos de atividade  NUmero de empresas Parcela de producdo que cabe as trés maiores empresas (porcentagem)
Estruturas metalicas 8 78
Ferramentas agricolas 9 97
Arados 17 76
Motores elétricos 9 86
Geladeiras 8 91
Maquina de lavar 6 82
Balancas 19 74
Elevadores 6 99

Fonte: Dirigente Industrial, julho de 1963.

Para nao mencionar, além do caso mais flagrante, podemos recordar que a
maior parte das chamadas inversdes sociais praticamente nio alcangou a grande
massa rural.

Por tudo quanto se disse anteriormente, podemos concluir que o modelo
de desenvolvimento recente conduziu a economia brasileira a um dos tipos mais
acabados de economia dual dentro da prépria América Latina.

Essa dualidade pode ser caracterizada, do ponto de vista da estrutura, pela
existéncia de um “setor” capitalista dinAmico que cresce rapidamente empregando
relativamente pouca gente, com alto nivel comparativo de produtividade, e de um
“setor” subdesenvolvido no qual se concentra maior parte da populagio que se
mantém praticamente 4 margem do processo de desenvolvimento. A gravidade
do problema reside nio sé nos desniveis absolutos de produtividade como no
fato de essa disparidade tender a aumentar com o processo de desenvolvimento
em curso.

Do ponto de vista da distribuigao pessoal da renda esse sistema deu lugar
a uma pirdmide na qual, se assumirmos uma estrutura de reparti¢ao similar a da
média da América Latina, 5% ou 6% da populagio detém apenas 17% e os res-
tantes 45% auferem renda em torno da média.”

A ctipula dessa piramide representa o grande mercado consumidor para o polo
capitalista cujo poder de compra foi suficiente para garantir mercado as industrias
de bens de consumo durdveis. A faixa intermedidria estd constituida por aquela

47. Como n&o possuimos dados da distribuicdo de renda no Brasil, admitimos esta hipotese que ndo nos parece absurda, uma vez que
os indices representativos da sua estrutura econdmico-social nao séo muito diferentes das médias latino-americanas.
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parcela de populagdo que gravita na periferia do polo dindmico e cuja renda mé-
dia corresponde 4 prépria média brasileira que, por ser extremamente baixa, nio
representa um poder de compra considerdvel a nao ser daqueles bens industriais
de consumo universal. Finalmente, a base da pirimide, em que estd compreendida
metade da populagdo, estd praticamente a margem do mercado capitalista.

Distribuicdo conjetural de renda no Brasil em 1960

Porcentagem da populacdo Populacéo por categoria Renda “per capita” por Renda total por categoria

Categoria que compoe a categoria  (milhdes de habitantes)  categoria (délares) (bilhdes de dolares)
I 50 35,0 100 3,5
Il 45 31,5 325 10,5
11l 3 2,1 1.430 3,0
v 2 1,4 2.850 4,0
Total 100 70,0 300 21,0

*Coluna calculada admitindo a mesma distribuicdo de renda por categoria que a calculada para a América Latina (segundo
Quadro 144 do Documento E/CN.12/659/Add.1) e tendo por base a estimativa da renda per capita do Brasil, feita pelo Plano
Trienal de Desenvolvimento Economico e Social do Brasil, 1963-1965.

Aproveitando a imagem da pirimide que nos parece bastante sugestiva, po-
derfamos visualizar o agravamento da dualidade estrutural da economia brasileira
através da evolugdo de sucessivas pirdimides cujas faixas superiores corresponderao
a0 “setor” capitalista e a base ao “setor” subdesenvolvido. Numa primeira fase do
processo de substitui¢ao de importagdes, a ctipula vai crescendo a custa da expansao
e diversificagio do setor capitalista e embora a estrutura produtiva do setor atrasado
permanega sensivelmente, hd um certo grau de acesso da populagao da base ao
setor dinimico, cujas fungdes de produgio sao absorvedoras de mao de obra.®
A medida, porém, que a industrializagio avanga para faixas de maior densidade
de capital e a estrutura do setor primdrio continua inalterada, cessa o trinsito de
um setor para o outro e a cipula da pirimide tende a descolar da base. Isto é o
que parece ter sucedido na tltima década na economia brasileira, a luz dos dados
anteriormente apresentados.

O crescimento acelerado recente deve ter permitido que toda a populagao da
ctipula participasse (em maior ou menor medida) nos ganhos de produtividade; a
populacio da base, porém, ficou totalmente 2 margem do processo.

Dentro do setor capitalista, nio sabemos como se distribuem os acréscimos de
produtividade, uma vez que os dados de reparti¢io funcional da Renda das Contas

48. Ver dados de crescimento da populagdo ocupada na agricultura e a inddstria no decénio 1940/50 (Quadro 9).
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Nacionais sao extremamente agregados. Provavelmente, aqueles setores para os
quais a oferta de mao de obra ¢ eldstica e a demanda pouco vigorosa participaram
muito pouco desses acréscimos, e vice-versa. Neste sentido existe indica¢io que
confirma esta hipétese. Por exemplo, os setores metaltrgicos, que foram (como
jd vimos) os que mais absorveram mao de obra nos dltimos anos, foram também
aqueles onde a taxa de saldrio cresceu mais, o que ¢ perfeitamente explicdvel, pois,
a par de uma demanda dindmica, as condi¢oes de oferta eram bastante ineldsticas,
nio sé porque se trata de mao de obra qualificada como porque existe alto grau
de organizagao sindical no setor.”’

De qualquer modo, o que se pode garantir ¢ que seja qual for a distribuicio
relativa dos ganhos de produtividade, a queda do ritmo de emprego no setor di-
namico faz com que o crescimento do mercado passe a se dar em termos relativos,
mais verticalmente do que horizontalmente.

O processo pelo qual cresce no mercado uma economia dual contrasta
acentuadamente com o realizado historicamente nos paises desenvolvidos, em
particular o dos Estados Unidos. Neste, dada a estrutura de propriedade rural, o
acréscimo de produtividade verificada no setor primdrio, ao melhorar o nivel de
renda da popula¢io efetivamente empregada, aumentava o poder de compra da
base da pirimide e permitia, simultaneamente, a absor¢ao da mao de obra agricola
(liberada pela introdugio do progresso técnico) nos setores secunddrios e tercidrios
cujo dinamismo repousava, deste modo, basicamente, na expansio do mercado
interno em todos os setores. Compreende-se, assim, que mesmo que a distribui¢ao
de renda em termos pessoais nio fosse muito satisfatéria, o trinsito continuo da
base da pirAmide para as faixas intermedidrias e 0 aumento concomitante da sua
renda per capita permitiam ao “setor” capitalista uma expansio vigorosa do mercado
que rapidamente se tornou de consumo de massas.

Em contrapartida, o processo acima descrito para a economia brasileira, além
de traduzir uma desigualdade social crescente extremamente favordvel  populagao
nao incorporada ao processo, pde em risco o préprio dinamismo do setor capita-
lista, uma vez que o crescimento absoluto do mercado interno que eventualmente
possa ter lugar dentro do préprio setor ¢é insuficiente para garantir a aceleragio e
sustentagdo industrial recente que se vinha fazendo, em grande parte, a custa de
uma reserva de mercado para substitui¢do de importagoes.

49. Evidentemente, no que se refere a certos setores de servicos publicos, o crescimento de saldrios ndo guarda qualquer relacdo com
os acréscimos de produtividade.
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A impossibilidade de incorporar em futuro préximo parcelas crescentes da po-
pulagio ao mercado consumidor decorre basicamente de ter permanecido inalterada
a estrutura produtiva do setor primdrio que corresponde 4 base da pirdmide.

E neste sentido que a realizagio de uma reforma agriria que nio libere de-
masiada mao de obra e aumente a produtividade por homem via aumento dos
rendimentos por hectare encontra justificativa estritamente econdmica para langar
as bases de um futuro consumo de massas, caracteristica bdsica de uma sociedade
capitalista desenvolvida.

Na auséncia de um consumo desse tipo, as industrias de bens duréveis sao for-
cadas a tentar explorar, cada vez mais verticalmente, as faixas de mercado existentes.
No caso brasileiro, um exemplo sintomdtico dessa tentativa de expansao utilizando
a fundo o poder de compra das classes de altas rendas estd no lancamento recente
de modelos de automéveis de luxo e outros bens de consumo conspicuo.

Uma solugao como esta, além de nao resolver sequer o problema do cresci-
mento industrial sendo a curto prazo, traz consigo o duplo inconveniente de uma
alocagdo de recursos extremamente ineficiente, do ponto de vista dos custos reais
(sociais), e de orientar a estrutura industrial no sentido da estratificagio quando
nio da md distribui¢io de renda existente dentro do préprio setor capitalista, por
um fenémeno de circulo vicioso, uma vez que os ramos mais dinAmicos neces-
sitam, para continuar a crescer, explorar, cada vez mais, a demanda das faixas de
altas rendas.

Ao analisarmos os trés tipos de desequilibrio convergentes, caracteristicos do
processo de desenvolvimento recente da economia brasileira, deixamos de men-
cionar propositadamente um quarto, o desequilibrio financeiro,” que tem sido

50. Quando nos referimos ao desequilibrio financeiro estamos aludindo, em geral, ao fato de que as mudancas na estrutura produtiva,
isto é, 0 surgimento de novos setores dindmicos publicos e privados, ndo foram acompanhadas de um ajustamento concomitante do
aparelho financeiro. No caso do setor privado, é patente que o aumento do peso relativo das industrias de bens de consumo duraveis e
de bens de capital, cujos processos de producéo sao mais capitalisticos — tanto do ponto de vista do capital de giro como do capital fixo
— nao foi acompanhado pelas transformagGes financeiras que séo tipicas dos paises avangados onde esses setores séo predominantes.
Para simplificar, basta mencionar a situacdo do mercado de capitais e da organizacdo bancaria vigentes que ainda nao se encontram
aparelhados para um financiamento desse tipo em grande escala.

Néo foi diferente a situacdo do setor publico, tanto na esfera estritamente governamental como no setor paraestatal onde, em virtude
do processo de desenvolvimento recente, foi necessaria realizar inversdes vultosas (sobretudo nos setores basicos), aumentando con-
sideravelmente a sua participagdo no investimento nacional. Essa transformacao, de tipo quantitativo e qualitativo, do mesmo modo
que no setor privado, tampouco foi acompanhada do estabelecimento de um mecanismo financeiro capaz de atender normalmente as
necessidades de financiamento de gasto publico. Podera dizer-se, com razao, que a inflacdo agravou este problema, mas, com o mesmo
fundamento, e sem pretender entrar na analise do assunto, poderia afirmar-se também que a propria inflacdo decorre, em certa medida,
dessa dissociacdo entre as necessidades objetivas de financiamento e a capacidade da atual estrutura financeira para atendé-las.
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igualmente caracteristico desse periodo e talvez mais notério, pela intima relagao
que tem com o fenémeno da aceleragio inflaciondria.

Embora reconhecamos que o processo de substitui¢io de importagoes traz
dentro de si uma série de tensoes inflaciondrias, originada quer no préprio estran-
gulamento externo, quer nos desajustes da estrutura de produgao interna, a trans-
formacdo dessas pressoes em inflagao aberta se realiza através dos mecanismos de
financiamento do processo de desenvolvimento e nio pode ser estudada sem fazer
a andlise do que ocorre com o centro nevrélgico do setor capitalista, o seu sistema
financeiro e monetdrio, o que foge por completo aos objetivos deste estudo.

Apesar disso, ndo nos parece que outras tivessem sido as nossas conclusoes a
respeito das linhas gerais da evolugao do processo de substitui¢ao de importagoes
como modelo de desenvolvimento da economia brasileira, se este tivesse ocorrido
em condi¢oes de estabilidade. Mesmo sem desequilibrio financeiro, dificilmente
se teria conseguido obter taxas de crescimento mais elevadas do que as do periodo
1956/61 e uma maior aceleragio e diversificacao industriais e tampouco se teria
evitado os desequilibrios estruturais atrds apontados (exceto nos servigos bdsicos sob
controle do setor publico), a menos que o modelo histérico de desenvolvimento
fosse inteiramente diferente.

F. PERSPECTIVAS

O problema estratégico que se poe atualmente para a economia brasileira e sobre
o qual se sobrepdem os demais problemas de curto prazo é o de que o processo de
substitui¢io de importa¢des, enquanto modelo de desenvolvimento, j4 atingiu o
seu estdgio final e se apresenta a necessidade de transitar para um novo modelo de
desenvolvimento, verdadeiramente autdnomo (em que o impulso de desenvolvi-
mento surja dentro do préprio sistema) e no qual os problemas de estrutura atrds
apontados terdo de ser considerados.

O fato de o processo de substitui¢ao de importagdes jé nao poder conduzir
muito longe o processo de desenvolvimento da maioria dos paises da América La-
tina é premissa mais ou menos aceita entre os economistas da drea. No entanto, é
conveniente esclarecer um pouco este problema no que ele tem de especifico para
o caso brasileiro, sobretudo naqueles aspectos em que considerar a América Latina
como um todo ¢ uma abstracio por demais limitativa.

Para vdrios pafses da regido, o processo nio pode avancar sobretudo por dificul-
dades de natureza por assim dizer “fisica”, que residem basicamente na inexisténcia
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de uma estrutura industrial suficientemente diversificada capaz de permitir avangar
para novas etapas de substitui¢do, sob o impulso de estrangulamento externo.
Assim, por exemplo, a entrada no setor de produgio de bens de capital é-lhes
particularmente dificil, nao sé por problemas de dimensao relativa de mercado,
como principalmente por falta de disponibilidade de recursos materiais humanos
que lhes permitam realizar investimentos de alguma significagio em ramos de alta
intensidade de capital e grande complexidade tecnoldgica.

O problema brasileiro ¢, porém, bastante diferente, uma vez que o seu pro-
cesso de substituigdes avangou consideravelmente mais do que nos outros paises
da regido, e o seu grau de desenvolvimento industrial jd ¢ suficiente para “poder”
substituir “fisicamente” uma série de itens da sua pauta de importagoes. Assim,
ndo se trata tanto de saber se ¢ “possivel” substituir tal ou qual produto, mas de
esclarecer quais seriam os resultados econdmicos dessas substitui¢des e sob que
“impulso” elas se realizariam.

Do ponto de vista dos resultados da continuagio do processo, pode-se dizer
em linhas gerais que ele conduziria a uma desaceleragao do crescimento da eco-
nomia. Além da prépria magnitude do atual coeficiente de importagdes, que jd é
um dos mais baixos do mundo ocidental, a razao principal desta afirmagdo reside
na composicio das importagdes que serviriam de guia ao processo de inversio.
Dada a natureza dos bens que compdem sua atual nomenclatura, as substitui¢oes
conduziriam a inversdes com uma elevada relagdo capital-produto, ou seja, dariam
lugar, pelo menos a curto prazo, a um processo de crescimento com rendimentos
macroecondmicos decrescentes. Compreende-se, pois, que a continuar a economia
dentro do atual modelo, dificilmente se poderia manter as taxas de expansio
anteriores a menos que se conseguisse alcangar taxas de inversio muito mais altas
que as histdricas.

A outra ordem de consideragdes diz respeito a problemas do lado da demanda,
que nos levam a esclarecer de onde surgiria o estimulo para realizar as substituigoes
que nos levam a esclarecer de onde surgiria o estimulo para realizar as substitui-
¢oes que restam fazer. Sobre este ponto convém relembrar alguns elementos da
dinidmica do modelo, j4 desenvolvidos na primeira parte desse estudo sobretudo
relacionados com o processo de acdo e reagio desencadeado pelas restrigoes da
capacidade para importar.

Na realidade o estrangulamento externo sé era indutor do processo de
desenvolvimento, 2 medida que havia internamente uma demanda contida por
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importagoes de bens de consumo que ao serem substituidas expandiam o préprio
mercado interno, e geravam uma demanda derivada de bens de capital e produtos
intermedidrios, a qual, por sua vez, resultava em novo estrangulamento externo
levando a uma outra onda de substitui¢oes, e assim por diante.

Quando o processo atinge, porém, uma fase tao avangada que, por um lado,
0 que resta para substituir sao essencialmente bens de capital, ou matérias-primas
e materiais para investimento e, por outro lado, as inddstrias de bens de consumo
jd atingiram a maturidade, esgotando a reserva de mercado que lhes era garantida
pelo estrangulamento externo, este tltimo deixa de ser “indutor” do processo de
investimento e, em consequéncia, para o crescimento, passando a ser apenas um
obstdculo, em cuja superagao, porém, jd nao pode ser encontrada a esséncia da
dinimica da economia.

No caso brasileiro, a diversificagao originada pelo processo de substituigao foi
bastante ampla para permitir chegar-se até faixas considerdveis de bens de capital;
assim, pois, nao se trata tanto de nao ser possivel prosseguir na substitui¢ao, como
de que os sucessivos impulsos induzidos se encontram praticamente esgotados.

Os bens que ocupam atualmente grande parcela da pauta de importagoes e
entre os quais existem faixas possiveis de substitui¢ao sao os bens de capital; estes
sdo, porém, bens de demanda derivada cuja substitui¢io nio se justifica por si
mesma. De onde provird a demanda que permita realizar essa substituigao?

A expansio das industrias de bens de consumo mais dindmicas perdeu a ace-
leragao inicial (uma vez esgotada a reserva de mercado) e atingiu o ponto em que
o seu crescimento tenderd a ser em torno da taxa de crescimento de renda.’’ Além
disso, trata-se de industrias novas cuja demanda de bens de capital para reposi¢ao
nio serd relevante a curto prazo.

Assim, podemos concluir que a continuidade do processo de crescimento
em condigdes de estrangulamento externo repousa basicamente numa demanda
autdbnoma por bens de capital capaz de aproveitar melhor a capacidade instalada
no setor nacional de equipamentos ou forgar a sua complementacao, liberando
assim divisas que permitem a expansao das importag¢des de certas matérias-primas
e produtos intermedidrios para os quais nao dispomos de condi¢oes de produgao
interna adequadas.

51. Alids, essa desaceleracdo do ritmo de expanséo industrial j& parece ter sido suficiente para diminuir o ritmo de crescimento da
economia no ano de 1962.
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Essa demanda auténoma tem, por outro lado, uma fra¢ao de curto prazo
importante: a de impedir que o efeito desacelerador dos setores até aqui mais di-
niamicos tenha um efeito desacelerador capaz de mergulhar o setor capitalista em
depressao (caso em que, evidentemente, o problema do estrangulamento externo
tenderia a desaparecer, 20 menos em relagao 2 pressao das importagdes).

Por tudo o que dissemos anteriormente, compreende-se que o problema
estratégico que se coloca atualmente para a economia brasileira é como o transitar
de um modelo de substitui¢ao de importagdes para um modelo autossustentado
de crescimento.

Para realizar essa tarefa — a de estabelecer uma ponte entre os dois modelos
— a varidvel decisiva estard no montante e composigao dos investimentos gover-
namentais; s6 o setor publico, com o seu peso relativo dentro da economia, tem
capacidade de exercer uma demanda auténoma, capaz de se opor as tendéncias
negativas que emergem do esgotamento do impulso externo.

O fato de que o investimento autdnomo do Governo resulte na prdtica numa
substituigao de importagbes nao implica uma reprodugio do antigo modelo. Na
realidade, o processo de desenvolvimento que teria lugar nesse periodo de transi¢ao
nio seria basicamente induzido pelo estrangulamento externo, mas repousaria
principalmente no impulso que lhe fosse imprimido pelo préprio investimento
governamental de cujo montante e composi¢io dependeria no sé o ritmo de
crescimento a curto prazo mas, sobretudo, a orientago do sistema a largo prazo.

Uma vez que a economia brasileira j4 dispoe de um relativamente amplo setor
de bens de capital entre os quais se contam ramos com linhas de produgao de grande
flexibilidade (como o de equipamentos de base e 0 de mdquinas ferramentas) e com
a capacidade subutilizada, o raio de manobra do ponto de vista dos recursos reais
é suficiente para permitir orientar as modificagdes de estrutura em vdrias direcoes.
Assim, a prépria complementacio do setor industrial dependerd, em grande parte,
da orientagio estratégica seguida pelo programa de inversdes do Governo.

Evidentemente, ndo ignoramos a relevincia das medidas de politica econé-
mica a serem adotadas em todos os niveis para superar com sucesso este perfodo de
transi¢ao. Dado, porém, o espirito deste trabalho, e o fato de que estamos tratando,
sobretudo, de esclarecer a evolugio da estrutura que caracteriza a mudanga de
modelo de desenvolvimento da economia brasileira, a nossa andlise serd realizada
em alto nivel de abstragao, nao podendo portanto contemplar os problemas de
politica econdémica por mais importantes que eles sejam.
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O nosso propdsito nestas consideragdes finais ¢, pois, o de tentar tragar um
esboco daquilo que se nos afigura ser algumas das alternativas estratégicas que
porventura podem apresentar-se no caso brasileiro. Por razdes metodoldgicas,
escolhemos inicialmente quatro alternativas com o objetivo de ilustrar as linhas
gerais dos principais problemas de estrutura até aqui abordados, embora tendo
presente que a evolugdo da realidade econdmica pode permitir a combinagio de
vérias delas, pelo menos em alguns dos seus aspectos.

Na primeira alternativa, supomos a continuagao do estrangulamento externo
e a manutengao da mesma estrutura de mercado tanto em termos setoriais como
regionais. Nestas condi¢oes, ndo haveria estimulo para a realizagao de investimentos
privados nacionais ou estrangeiros, de grande magnitude, a nao ser os induzidos
pelo crescimento da renda. Em consequéncia, o préprio crescimento repousaria,
em grande parte, no montante e composi¢io do investimento governamental.

Este, dadas as premissas assumidas nesta alternativa, se concentraria na manu-
tengao, tanto quanto possivel, do ritmo de expansao do “polo capitalista”; sendo,
por conseguinte, duas as suas linhas bédsicas de agao: 2) melhorar as desconexdes
internas do setor, sobretudo através de investimentos nos setores de infraestrutura:
energia e servigos bdsicos, e 4) continuar a substitui¢ao de importagoes nas industrias
intermedidrias. A primeira linha de acao tenderia a melhorar os rendimentos de
operagio do sistema econdmico como um todo, mas a segunda, que se realizaria
a custos relativos muito altos, tenderia a baixd-los. Por outro lado, se levarmos
ainda em conta a elevada participagao, em ambos os casos, de investimentos de
baixa relagao produto-capital, podemos prever uma desaceleragio considerdvel
do processo de crescimento, a menos que o Governo consiga uma considerdvel
elevagdo da taxa global de poupanga-inversao da economia, além de aumentar sua
participagao relativa.”

Do ponto de vista da distribui¢ao de renda, continuaria o afastamento entre
a cipula (o “setor capitalista”) e a base da pirdmide (o “setor subdesenvolvido”),
sendo provével uma piora na distribui¢ao funcional e pessoal da renda dentro do
préprio “setor capitalista”. Esta decorreria da baixa taxa de absorcio da for¢a de

52. Nota da autora a atual edicdo: Estas consideragdes, como as feitas em paginas anteriores, estdo baseadas em supostos teoricos
que a autora revisou posteriormente, particularmente a manipulacéo da relacdo produto-capital. No entanto, a utilizacdo dessa relagao
contém implicita a idéia de tendéncia a estagnacdo, como a que se critica no estudo "Além da Estagnacdo”, publicado neste livro.
Em primeiro lugar, admite-se como possibilidade uma elevacdo compensatéria da taxa de poupanga-investimento, mormente por um
aumento da participagdo do investimento publico. Em segundo lugar, como se adverte na nota 31, haveria a possibilidade de um
aumento compensatorio dos rendimentos macroecondmicos do capital, mediante o aproveitamento da capacidade subutilizada de
varios ramos industriais.
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trabalho nos setores de mais alta produtividade e da diminuigao do ritmo de cresci-
mento das inddstrias dinAmicas, que para tentar manter a sua taxa de rentabilidade
seriam forcadas a tentar reduzir cada vez mais a participagio dos saldrios no valor
agregado, a0 mesmo tempo que continuariam explorando em profundidade o
consumo das faixas de altas rendas.

Na segunda alternativa, mantém-se o estrangulamento externo, mas admite-
se a possibilidade de uma mudancga na composi¢ao do mercado, tanto em termos
setoriais como regionais, visando atenuar a dualidade bésica do sistema. Do mesmo
modo que na alternativa anterior, o processo de crescimento repousaria basicamente
no investimento autbnomo governamental, mas a composicao deste seria desta vez
decisiva para tentar aliviar aquele desequilibrio.

Para isso, o Governo seria obrigado a realizar inversdes macigas no setor primdrio
e a financiar e estimular por todos os modos os investimentos nas regides subdesen-
volvidas visando aumentar simultaneamente o emprego e a produtividade do “setor
menos desenvolvido” e ampliar, no futuro, o mercado para o “setor capitalista”.

No periodo de transi¢ao, alguns ramos industriais do préprio “setor capitalista”
receberiam um estimulo considerdvel, sobretudo as industrias de bens de produ-
¢ao. Entre elas destacarfamos as industrias de equipamentos que, por terem uma
capacidade produtiva relativamente flexivel, poderiam adaptar-se mais facilmente
a0 novo tipo de demanda gerada autonomamente pelo Governo, a qual incidira
de preferéncia sobre ferramentas e equipamentos leves para atender 2 agricultura
e a pequena e média industria das dreas subdesenvolvidas.

As industrias tradicionais também seriam beneficiadas em relativo curto prazo
pelo aumento extensivo da renda no setor desenvolvido. Este surgiria nao s6 porque
os investimentos realizados aumentariam de imediato a produtividade em alguns
setores, como pelo aumento do gasto e do emprego no “setor” subdesenvolvido.

Somente as industrias de bens de consumo durdveis ndo teriam vantagens
a curto prazo e seriam provavelmente prejudicadas, uma vez que o montante de
recursos necessdrios para o financiamento de um tal programa de investimento
implicaria uma redistribui¢ao indireta da renda, via setor publico e, em consequéncia,
diminuiria a faixa de mercado que elas podem explorar.

A orientagio das inversoes neste sentido permitiria diminuir as importagoes
de bens de capital, ndo s6 porque se trataria de aproveitar mais intensivamente a
capacidade da industria nacional desses bens como porque a mudanga na com-
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posicao dos investimentos privados e publicos reduziria consideravelmente as
necessidades de importa¢ao de bens de capital especificos que nao podem ser
produzidos internamente.

A medida que um programa deste tipo resultasse simultaneamente no aumento
da renda média e do emprego no setor subdesenvolvido, criar-se-iam condigoes para
a transferéncia efetiva de populagao do setor primdrio para o secunddrio, uma vez que
a expansio de mercado estimularia de novo o setor industrial, inclusive no ramo de
produgio de bens de consumo durdvelis, ou seja, entrar-se-4 de fato num modelo au-
tonomo de desenvolvimento com os dois setores crescendo concomitantemente.

Partindo agora da premissa de que sao as condigdes externas que se modificam
mantendo-se idéntica a mesma estrutura interna, surge uma terceira alternativa,
uma melhoria das condi¢ées do setor externo decorrente do aumento de poder de
compra das exportagdes tradicionais.

Esta teria, com efeito, a expansao da capacidade para importar que daria uma
maior flexibilidade ao setor industrial, além de aproveitar recursos abundantes
no setor primdrio. Ou seja, a reativagio do setor externo provocaria um aumento
da renda tanto pelo seu impacto direto como pelo aumento dos rendimentos
da economia. Por outro lado, as repercussdes da melhoria do setor exportador
tradicional sobre a composi¢ao do mercado iriam depender, em geral, de como
fossem distribuidos os acréscimos de renda por todo o sistema e, em particular, da
sua distribui¢o no préprio setor exportador. Do ponto de vista do setor publico,
aumentariam as possibilidades do Governo para financiar os investimentos nos
setores de infraestrutura.

Essa alternativa nao significaria, no entanto, a introdugio de diferencas bésicas
na estrutura do sistema existente, com todas as suas possibilidades e restrigoes.
Além disso, dada a experiéncia de periodos anteriores e as perspectivas de longo
prazo dos produtos primdrios, tratar-se-ia, muito provavelmente, de um alivio
meramente tempordrio.

Na quarta alternativa, a abertura do setor externo se realizaria através da
diversificacdo de exportagdes, sobretudo origindrias do setor industrial.

Em virtude do que se expds anteriormente, fica bem claro que uma expansio
das exportagdes industriais (para o mercado latino-americano ou para o resto do
mundo) traria sobretudo uma reativagao dos ramos industriais até aqui mais di-
namicos dentro do setor capitalista. Significaria, no fundo, em primeira instincia,
agregar as faixas de mercado interno, que hoje representam a ctipula da pirdimide
de renda, segmentos de uma demanda externa dinimica.
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Deste modo, se o processo avangasse por esta Unica via, acentuar-se-ia a
dicotomia bésica entre o setor desenvolvido e o subdesenvolvido, jd que os efeitos
provenientes da expansao desses setores dinimicos s6 indiretamente se refletiriam
sobre o primdrio (2 medida que absorvessem mais gente), mas nao modificariam
necessariamente as fun¢des de produgio nos setores mais atrasados.

Como ¢ ébvio, as quatro grandes linhas acima apresentadas nao sao mutua-
mente exclusivas, sobretudo no que diz respeito as possibilidades de combinag¢ao
das modificagoes de varidveis internas com as externas.

A hipdtese mais dinAmica seria evidentemente uma combinagio de transformagoes
internas como as mencionadas na segunda alternativa com a melhoria das exporta-
¢oes tradicionais, e a conquista de mercados para os produtos industriais dos setores
mais dindmicos. Assim, enquanto a demanda externa se encarregaria basicamente de
proporcionar um estimulo ao setor capitalista, 0 Governo poderia intensificar os seus
investimentos auténomos dirigidos a completar a estrutura industrial existente, me-
lhorando sobretudo a infraestrutura de servigos bdsicos, e aumentar substancialmente
a participa¢ao relativa das inversdes no setor primdrio e nas regides subdesenvolvidas.
Esta politica de investimento, somada, no plano social, a uma estratégia para melhoria
da distribuigao de renda (com énfase no setor primdrio) tenderia a fechar progressiva-
mente a brecha existente entre os dois setores da economia.

Evidentemente, as possibilidades da politica econdmica sao consideravelmente
mais limitadas para atuar sobre as varidveis externas do que sobre as internas, se
bem que o raio de manobra da prépria politica interna estd afetado por vdrios
problemas decorrentes das estruturas institucionais e politico-sociais vigentes. No
entanto, o importante ¢ antever com clareza as opgdes existentes de modo a esta-
belecer uma estratégia que permita escolher a combinagdo dos objetivos e meios
mais auspiciosos e vidveis.

Trata-se, sem ddvida, de uma tarefa bastante dificil na qual os obstdculos fun-
damentais nao residem tanto na sua complexidade intrinseca, senao no fato de que o
Pafs atravessa uma conjuntura em que numerosos e agudos problemas de curto prazo
obscurecem as perspectivas de mais largo termo. Esse é talvez o mais grave desafio que
tém de enfrentar atualmente os responsdveis pela politica econémica do Brasil.
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