Industrializacdo e politica econdmica:
uma interpretacio em perspectiva
historica *

WILSON SUZIGAN **

1 — Introdug¢io

Historicamente, a administragio da politica econdmica em face do
desenvolvimento industrial no Brasil aprescnta trés fases distintas.
A primeira compreende todo o periodo at¢ o final dos anos 20 e
caracteriza-se pela predomindncia da defesa dos interesses dos setores
comercial e agricola (e dos cafeicultores em particular, via progra-
mas de valorizagdo do «afé), com pouco ou nenhum Interesse em
promover a industrializagio do Pafs. A segunda abrange o periodo
dos anos 30 ¢ meados dos anos 50, quando a politica ccondmica
passou a comporiar medidas esparsas de apoio ao crescimento da
produgio industrial, conquanto ainda prioritariamente ocupada com
o suporte ao setor agricola (principalmente cafc) em crise. Final-
mente, a terceira compreende o periodo a partir de 1957, quando o
desenvolvimento industrial passou a ser prioritariamente promovido

por uma politica deliberada de industrializagio.

*  Fste artige originou-se de wma discussio sobre o tema, apresentada pelo
autor no The Institute for Advanced Study, Princeton, no semindrio de estudos
sohre a América Latina organizade pelo Professor Albert Hirschman., O autor
descja  agradecer os comentdrios de Alhert Hirschman, Shanc TTunt, Andtes
Bianchi, Paul Beckerman e Norman Gall. Uma versio preliminar do trabalho
foi lida por Stanley . Stein, Paul Beckerman, Donald Coes, Carlos Von
Doellinger, José E. C. Pereira ¢ Pedro Malan; sunas criticas ¢ sugestbes contri-
huiram parz climinar diversos crros ¢ melhorar substancialmente o texto. Os
eventuais erres remanescentes, no entanto, bem como as opinides e julgamentos
expressados, sao de exclusiva respensabilidade do autor,
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Pretende-se argumentar que o processo de  desenvolvimento
industrial do Brasil a longo prazo foi, em grande parte, determi-
nado por esse comportamento da administraciio da politica econd-
nrica e que nio obedeceu a qualquer modelo especifico cujos padrdes
de periodicidade ciclica inerente possam explicar satisfatoriamente
as [ases de crescimento e os periodos de crise. Até fins dos unos 20
o desenvolvimento industrial se fer pelo que podem ser chamados
de “surtos espentineos”, em que o papel da politica econdmica
governamental explicita foi muito pouco significativo. A partir dos
anos 30 a producio industrial passou a crescer a taxas mais elevadas,
conquanto baseadas primordialmente em major aproveitamento de
capacidade instalada ¢ com atraso tecnoldgico. ¥, a partir de
1957/58, o desenvolvimento industrial finalmente tomou um rume
decisivo. Contudo, como conseqiiéncia das medidas de politica eco-
ndmica que, primeiro, indiretamente permitiram e, depois, delibe-
radamente promoveram o desenvolvimento industrial, surgiram ou
foram agravados problemas econdmico-sociais de cuja solugho de-
pende a continuidade desse desenvolvimento.

Convém esclarecer desde logo, porém, o que se quer entender
por politica deliberada de desenvolvimento industrial: um corjunto
de medidas de politica econdmica que tenha sido adotado visando
explicitamente 2 promocio do desenvolvimento  industrial, Esse
conjunto, obviamente, tem quc ser necessariamente coordenado [rara
que se evitem acdes conflitantes, como, por exemplo, aquelas em
que uma tarifa protecionisia é contrabaluncada pelo irrealismo de
uma politica cambial que mantém sobrevalorizada a moeda nacional,
Contudo, a politica pode ou nio ser orientada, como é o caso,
por exemplo, da concessio de Incentivos, que podem ser dados sob
critérios seletivos ou de forma indiscriminada. Por ultimo, as me-
didas e instrumentos de politica econémica examinadas com-
precnden;

a} Politica Comercial;
i) Politica Cambial;
i)  Politica Aduaneira;
by Politica Fiscal (inclusive a concessio de incentivos regionais,
sctoriais ow a atividades cspecificas);
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¢) Politica Monetiria e Crediticia (inclusive a admmistracio da
divida externa e o desenvolvimento do sistema financeiro); e

d)  Programas Setoriais do Governo.

O artigo esta organizado de forma a apreseniar, na Sc¢io 2, 4
evolucio e principais tendéncias de longo prazo da produgio indus-
trial; na Sec¢io 3, a politica econdémica em face da industrializacio;
na Seciio 4, as possivels conseqiléncias econdémicas das medidas ado-
tadas e dos instrumentos de politica utilizados; e, na Secio 5, as
observagaes finais ¢ provdveis caminhos para a continuidade do
desenvolvimento industrial.

2 — A evoluc@o da producio industrial

O Grifico 1 ¢ a Tabela 1 oterecem uma visio tanto das tendéncias
de longo prazo como das diterentes fases da evolucio da produgio
industrial no Brasil. Inicialmente, a longo prazo, duas tendéncias
podem ser observadas: uma de 1911/12 at¢ o final dos anos 20
¢ inicio dos 30, ¢ outra a partir de 1933, Na primeira, a tendéncia
de longo prazo apresenta uma taxa anual de crescimento reduvida
(cerca de 3,69.), com acentuadas flutuacdes de curto prazo. Na
segunda, a taxa de crescimento de longo praze ¢ bastante mais
elevada (da ordem de 8,59 ao ano), moderada de inicio e mais
acelerada a partir de 1958, ¢ com variacdes menos acentuadas de
Curto prazo.

Qs principais surtos de crescimento, por outro lado, parecem
ter ocorride:

1) na segunda metade da década de 1890 (ndo mostrado no gri-
fico nem na tabela; ver Secio 3

iy no periodo logo antes da I Guerra Mundial;

iii) nos anos 30, particulatmente ne periodo 1953/ 36;

iv) no perfodo apds a 1T Guerra Mundial, particularmente
1958 /62; e, finalmente,

v) 1o periodao recente, a partir de 1968,
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‘TAaBeLA 1

Brasil: taxas anuals de crescimento de indicadores econdmicos
selecionados, 1905 74

Produgsio I:ror_lurn Bepda Importacﬁo _de
Industrial Nacionsl Nacional Bens de Ca‘plt.ayl
Bruto Real Brutas para a Inddstria
190512, ... .. .. {81 . o 18,6
1911/13-1917;19_ ... . 3.6 C. C. -~ 14,8
192022 .0 L. 6,2 3.2 3.4¢ 125
192326, ... e i3 1.3 4.3 14,0
192728,.... ... ... 3.0 2.4 11,0 - -T2
1929/32.... ... .. 0 0.3 --1,8 <317
1933/36......... ... .. 141 74 5.9 41,0
193741, ... 8.3 4.5 4,2 8,5
194245, ... 4,3 1.8 2.4 - 11
194647, ... 5,3 3,7 6.9 63,7
1048/52.. ... .. .. . 8.8 7.0 7.4 9,6
195357, ... . .. A 8.1 8.1 6.2 —14.,%
1958/62..... ... .. 11,2 7.6 7.3 3,5
196367, ... ... 2,9 3,4 3.3 -- 350
196874, ........ ... 12,2 10,1 10,51 253,04 (18,6

FONTES: 1) Producdo Industrial, 1911/39: Annibal V. Villela e Wilson Buzigan, Politice do
Governo ¢ Cresciments da Economia Brasileira; 1885-1945, Strie Monogrifiea {Rio de Janeiro: IPLA/
INPES, 1973), n.0 10; 1940/46: G. F. Loeb, “Numeros Indices do Desenveolvimento Fisico da Pro-
dugdio Industrial do Brasil, 1939-49", in Revista Brasileira de Economia, 7(1): 31-36 (margo de 19353);
1047/72: “26 Anos dc Estatisticas Basivas"”, in Conjuntura Econbmica, 27(12): 3-82 {dezembro de
1972); 1973;74: “Indéstria — Menar Expansio em 1974”7, in Conjuntura Eeondmica, 29(2): 36-44
(fevereiro de 1975).

2} Produto Nacional Brute, 1920;/45; Villela e Suzigan, ep. cit., pp. 431 e 436; 1046,
A. Fishlow, "Origing and Consequences of Import Substitution in Brazil”, ¢n E. L. Di Marco (ed.).
International Economics and Development (New York: Academic Press, 1972}, pp. 311-365; 1947;72:
“35 Anos de Fstatisticas Bisicas”, op. ¢fl.; 1873/74: Conjuniura Econémice, 23(2), pp. §-12.

3) Renda Nacional Real Bruta, 1920,45: Villela e Suzigan, op. cit.,, p, 436; 1546,47:
ealeulado com base nos dados das mesmas fontes indicadas no item 2 acima e em: “Indiccs Econd-
micos Nacionais", in Conjuatura fevndmica, 16(10) (outubre de 196%); 194767 *Contas Nacionais
do Brasil, Despesa a Pregos Constantes™, in Congunture Econdmica, 16(10} {outubro de 1969); 196873:
calculado com base nos dados obtidos em Conjuniura Econdmica, 28(8) (agosto de 1974).

41 Importagio de Bens de Capital pare @ Indistrda, 1901/45; Villela e Suzigan, op.
cit,, p. 437; 1046/61: Estruture do Comércio Exterior do Brasil, 1920-1964, vol, 11, mimeo {Fuadagiio
Getilio Vargas, 1968); 1962,73: Conjuntura Econbmira, 29(4) {abril de 1975), p, 127}

aProduto Nacional Bruto corrigide para incluir varinches nas relagdes de troea. Ver
metodologia em Villela e Suzigan, op. cit., “Apéndice Metodolégico™, pp. 241-248.

bEstimado a partir de dados sobre indicadores de investimento e relagio capital)
produto na inddstria. Os primeiros s8o: 1) importagio de bens de capital para a indistria, 2) con-
sume aparente de cimento e 3) eonsumo aparente de a¢e, todos de Villela e Buzigan, op. rif., p. 437.
Para a relaciio carital/produto foi utilizada squela estimada por Fishlow (igual a 2,0}, ep. cié., p.
337, com os dados do Censo de 1919,

¢Referem-se ao perfodo 19221;22 apenas,
dPeriodo 1967;73.

eTaxa de crescimento da produpdo interna de bens de capital no perfodo 1968/73:
Fonte, 1068,;72: W. Suzigan, R, Bonelli, M. H. I. Tagues Horta e C. A. Lodder, Crescimento In-
dustrial no Brasil: Incentives e Desempenho Recenie, Colegio Relatorios de Pesquisa (Rio de Janeiro:
TPEA/INPES, 1974), n.o 26; 1973; estimado ¢com base nos dados em Conjuntura Econémica, 29(2)
(fevereire de 1975), p. 44.
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Nolese que esses surtos tiveram variadas duragoes ¢ que quase
sempre  foram interrompidos bruscamente, sobrevindo [ases de
estagnacio ou redugio nas taxas de crescimento da producio, como
nas duas grandes guerras, nos anos 20 (particularmente em 1923 /26)
na Grande Depressio (1929/82) e nos anos 60 (1962/67).

Embora sem constituir prova delinitiva, os dados sugerem que:

a) os chamados “choques adversos”, reduzindo o volume de
comércio com o exterior, nio tiveram (como ji argumentaram
muitos historiadores e economistas) os efeitos, que se lhes atribuiam,
de estimular a producio interna em substituicio as importacoes
cortadas {ou, pelo menos, nao na magnftude em que se acreditava),
As rtaxas de crescimento da producio e dos investimentos nio s6
foram  drasticamente reducidas  durante os periodos  adversos
(I Guerra, Grande Depressao e 11 Guerra) como também, apos
05 TESTHOS, passaram a crescer a uma taxa menor (4 excecio da dos
anos 30) quc as dos surtos anteriores;

b) a descontinuidade do processo de industrializacao ndo ohe-
deceu a nenhum padrio de periodicidade ciclica inerente: nenhuma
etapa (ou “estagio”) fol completada dentro de um surto de cresci-
mento. Refletia, certamente, causas exdgenas, como: as crises inter-
nacionais (a que toda economia dependente estd sujeita), prohlemas
politicos internos e as incontinéncias da politica econdmica gover-
namental. Estas mais que tudo, como s¢ vera na Secao 3, a seguir.

Fm poucas palavras, o desenvolvimento industrial do Brasil {ol
retardado até o [inal dos anos 20, a producido crescen 1 uma taxa
‘mais elevada a partir dos anos 30 até meados dos anos 50 e, final-
mente, o desenvolvimento industrial acelerou-se a partir de meados
dos anos 50, intcrmeado por uma recessio que durou cinco anos
na década de 60, Mas ainda nio pode ser considerado completo,
jd que Ihe falta um setor interno produtor de bens de capital
suficientemente desenvolvido.

3 — A politica econdmica em face da industrializacio

Hid poucas davidas quanto ac fato de o processo de desenvolvimento
industrial do Brasil ter sido retardado desde o século passado e
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praticamernte até o linal da década de 20. Isso se torna mais evi-
dente quando se constata a preexisténcia’ de condigdes faverdvels a
industrializagio. Mais discutiveis, pordém, sio us causas pelas quais
se deu esse retardamento. Sugere-se aqui, contwdo, que a mais
importante foi a falta de intencio de promover o desenvolvimento
industrial por parte dos formuladores da politica econdmica.

3.1 — As precondigées para a industrializacio

Que havian amplas condigdes para o desenvolvimento industrial
do Brasil desde meados do século passado ¢ inegavel. E o exemplo
mais ilustrativo ¢ o do império econdmico erigido por Maud, o
primeiro empresirio schumpeteriano brasileiro a partir de meados
do século XX, Intre seus emprecndimentos em virios setores des-
tacavam-se os da indéstria. E sabido, por cxemplo, que das suas
fundi¢des saiu boa parte do material empregado na urbanizacgio da
Corte Imperial (cidade do Rio de Janeiro) e que seu Estaleiro da
Ponta da Areia (que chcgou a montar 72 navios cm seus primeiros
Il anos de existéncia) forneccu parte dos navios que a Marinha
de Guerra brasileira usou na Guerra da Triplice Alianca. !

Ao mesmo tempo, Maui procurou preencher uma lacuna exis-
tente no sistema econdmico brasileiro — a de uma inadequada
intermediacio {inanceira — criando umn pioneiro “bhanco de inves-
timento” (Maua, McGregor & Cia). No mcsmo sentido, as idéias
reformistas de Souza Franco, implementadas nos anes 1850, preten-
diam atribuir as instituicdes de crédito um papel dinimico na
promogio do desenvolvimento industrial, nos moldes da experiéncia
de outros paises.* Mas as reformas de Souza Franco foram aban-
donadas em fins da década de 1850. ¥ Maua falin em meados da
década de 1870 em virtude da falta de apoio da politica econodmica:

U Ver Maud, Autobiografia, Defroimentas Hisldricos (Riv de Janciro: Edicoes
de Qure, Technoprint Grafica, 19425 .

n

® As idéias reformistas de Bernarde de Souza Franco estio cm seu livro
Os Bancos do Brasil (Rie de Janeiro: Tipografia Nacional, 1848) . Ver, a
respeito, Carlos M. Pelder, “Long-Run Monctary Behaviour, Policy and Institutions
in an Underdeveloped Fconomy 1800-1973”, aprescniado no Sexto Congresso
Internacional de Historia Feondmica (Copenhague, agosto de 1974), mimeo-
grafado, p. 12,
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em 1874 o Governo promoveu uma baixa geral na tarifa aduaneira,
reduzindo substancialmente os niveis de protecio propiciados pelos
impostos adicionais instituidos durante a Guerra do Paraguai, e
em 1875, quando a propagacio de uma crise internacional atingiu
o Brasil, negou amparo financeiro ao Banco Maud, bem come a
outras empresas.

Posteriormente, novos fatores viriam contribuir para criar um
quadro de condigdes favordveis ao desenvolvimento industrial. A
partir de 1873 intensificou-se a construgio de ferrovias;* embora
limitadas a bolses regionais, muitas vezes seguindo culturas migra-
térias de exportacio, contribuiram para a integracio de mercados,
principalmente na regiio Sudeste, abrindo novas perspectivas para
o transporte de produtos e insumos industriais. A partir de meados
dos anos 1880, o aumento do fluxo imigratério e das migracdes
internas * permitiu acelerar o adensamento populacional urbano,
principalmente no Estado de Sio Paulo. Isso, por sua vez, deu
origem a um mercado de dimensdes razodveis para produtos indus-
triais, assim como a uma oferta mais adequada de mio-de-obra e
fonte adicional de capacidade empresarial. A existéncia, por outro
lado, de capitais oriundos da cultura cafeeira ou das atividades
comerciais, ® bem como do exterior (créditos ou investimentos
diretos), € o ripido crescimento (a partir da segunda metade dos
anos 1880) da capacidade instalada de energia de origem térmica
e imenso potencial de origem hidrdulica” (em cuja exploragio
adiantarse-ia o Estado de Sio Paulo) completam o quadro.

Um surto de crescimento industrial verificar-se-ia, com efeito, na
década de 1890, mais precisamente no periodo 1895/99. Hi indi-
cagoes de terem-se efetivado importantes substitui¢des de importa-
¢oes pela produgio interma nos géneros de produtos alimentares,

3 Ver Nicia Vilela Luz, 4 Lufa pela Indusivializacdo do Brasil (530 Paulo:
Difusdo Européia do Livro, 1961), pp. 34-38.

4 Ver Annibal V. Villcla e W. Suzigan, op cit,, Apéndice H, pp. 383-4i0.
5 Ibid., Apéndice B, pp. 249-307.

4 Como sugerc Warren Dean, Sdo Paulo’s Industrial Elite, 1890-1960 (Uni-
versity Microfilms, 1964), cspecialinente pp. 9-72.

7 Villela e Suzigan. op. cit., Apéndice G, pp. 377-382.
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tecidos, vestudrio e bebidas.® Mas foi ela truncada pela politica
governamental, uma vez mais contrdria & industrializacio. A sobre-
posiciio dos interesses do setor agricola, cujos representantes domi-
navam o ambiente politico do Pais, impediu, na verdade, por um
longo tempo a formacgio de um consenso nacional em favor do
desenvolvimento industrial,

3.2 — Industrialismo versus “ruralismo”

Parece claro que o industrialismo poderia ter nascido com o pio-
neirismo de Maus, apoiado pelo reformismo de Souza Franco, ou
mesmo no inicio do periodo republicano, com Rui Barbosa, que
favoreceu a indtistria com objetivos politicos. Mas recebeu sucessivos
golpes para o resguardo de interesses da agricultura e do comércio.

O argumento antiindustrialista por exceléncia era o principio
invioldvel do liberalismo econdmico. Lembrado Sempre (ue se cogi-
tava de medidas protecionistas em favor da industria, atingiu o
seu dpice com a difusdo, pelo Ministro Joaquim Murtinho, em
principios do século, do conceito de “indistria artificial” em contra-
posicio ao de industria natural.® Foi, no entanto, “esquecido”
quando se tratou de intervir no mercado do café visando a protecio
dos interesses da agricultura. A bem sucedida “valoriza¢io” do caf¢
at¢ o final dos anos 20 marcou uma primeira etapa na evolugio
desde o liberalismo absoluto do século XIX até o protecionismo
exagerado a certas categorias de bens na segunda metade dos anos 0.
A etapa intermedidria foi a do inicio dos anos 30 até meados dos
anos 50. Nesse periodo, a intervencio do Governo Federal na
economia, iniciada com a introdugio do monopélio cambial do
Banco do Brasil em 1930 e controle direto das operagdes cambiais
em I931,1° evoluiu até o caracteristico regime estatizante e corpo-
rativista do Estado Novo. Mas a agricultura continuou a ser ampa-

% ¥er AL Fishlow, apr. cif., especialmente pp- 311-319; e Villela ¢ Suzigan.
op. cit,, Capitulo IIL

9 Ver Ministério da Fazenda, Relatdrio de 1899, “Introduciio a0 Relatorio
tlo Ministro Joagquim Murtinho” (Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1899),
Uma excelente discussio sobre essus duas correntes do pensamento  econémice
Brasileivo ¢ a de Nicia Vilela Luz, op. cit, pp. 78 ¢ seguintes.

1 Villela ¢ Suzigan. op. cit., Apéndice C. pp. 309-329,
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rada, agora por um programa federal de defesa do caté, e o exa-
cerbado nacionalismo econdinico, gque vinha empunhando a bandeira
do industrialismo sob a lideranca de Roberto Simonsen, nio logrou
forcar a adogio de uma politica deliberada de industrializacio.
Deliberadamente freada no imediato pds-guerra, essa tendéncia esta-
tizante deu lugar, cm fins dos anos 40 ¢ principios dos 30, a um
neoliberalismo, que permitiu 4 reascensdo da cconomia agricola de
expottacio beneficiada por novos aumentos no preco internacional
do café. Fel somente com o “desenvolvimentismo” do  governo
Kubitschek que se viria implantar uma politica visando delibera-
damente a promover o desenvolvimento industrial sob o amparo
de forte protecionismo aduaneiro.

Uma interessante evidéncia (ou resultado) dessa luta pode ser
vista (Tabela 1 e Grifico 1) pela observagido das diferentes ten-
déncias do Produto Nacional Bruto e da Renda Nacional Real
Bruta (isto ¢, o PNB corrigido para incluir as variagdes nzs relagdoes
de troca). At¢ o final dos anos 20 a politica de valorizacio do caté
{foi bem sucedida em alterar as relacdes de troca em tfavor da eco-
nomia brasileira. Mas com a superprodugdo de calé e a crise inter-
nacional dos anos 80 a agricultura entrou em crise, invertendo-sc
a tendéncia; apesar do apoio federal & politica do café, as relagdes
de troca deterioram-se continuamente, anulando boa parte do cres-
cimento do PNB, agora baseado mormente no novo dinamismo da
producdo industrial. A reascensio do café a partir da guerra, agora
nio como fruto de interven¢io governamental mas como um com-
portamento de mercado, reviveu a tendéncia antevior, pelo menos
até meados dos anos 50. Depois, 4 medida que a economia foise
“fechands” ac comércio com o exterior, como resultado da elevada
protecio eletiva e do desestimulo & exportagdo, implicito no con-
junto de medidas visando ao desenvolvimento indusirial, a diferenga
nas tendéncias daqueles dois agregados (e, conseqiientemente, das
relagdes de troca) foise tornando menos significativa,

Em suma, ¢ improprio falar cm politica de industrializacio, em
sentido estrito, antes de meados dos anos 50, Embora muitas outras
causas possam ser mencionaday para explicar o atraso da industria-
lizagdo brasileira, essa parece ter sido a mais importante. Pelo menos
até o final dos anos 20 a politica econémica {avoreceu a especiali-

2 Pesq. Plan. Econ, 52} dez. 1975



zagio da economia na agricultura de exportagio. As unicas “diver-
sificagdes” ocorreram dentro do préprio setor agricola de expor-
tagdo, entre produtos primarios. Tanto a agricultura para o mer-
cado interno como a indistria foram negligenciadas.

3.3 — A politica econdmica e o desenvolvimento industrial

Apesar de tudo, a politica econdmica permitiu que alguns surtos
de crescimento industrial ocorressem, como se viu antes dos anos
50. A questio que se propde.entdo é: quais foram as medidas que
possibilitaram a ocorréncia daqueles surtos? £ mais: quais as modi-
ticagdes na politica econbémica que contribuiram para a interrupgio
desses surtos, ou o surgimento e/ou acentuacio de periodos de
estagnacdo? Como, a partir dos anos 50, a politica econdmica tor-

5

nou-s¢ mais adequada a promocio do desenvolvimento industrial?

Com o [im de avaliar seus efeitos sobre a industria, a politica
econdémica serd examinada segundo os periodos mencionados na
subsegdo anterior,

3.3.1 — A politica econdmica e os surtos “espontineos” de
crescimento industrial

No periodo até o final dos anos 20 a politica econdmica de um
modo geral era envolvida pelo alvéolo do liberalismo econdmico:
mercado livre de caimbio, tarifa fiscal, politica fiscal tradicional de
or¢gamento equilibrado e austeridade monetiria. Contudo, a partir
de 1906 o programa de valorizagio do café, embora praticado pelos
Estados produtores, absorveu as atencdes dos formuladores da poli-
tica. Dessa maneira, surtos de crescimento industrial ocorreram como
resultado indireto de medidas adotadas com fins outros que nio
o de propriamente promové-los.

O surto industrial dos anos 1890 tornou-se possivel gracas 4 “pro-
tecio” a producio interna, que decorreu, principalmente, da
continuaz desvaloriza¢iio cambial e, sccundarinmente, da efémera
reforma tarifiria de 1896. A primeira tinha duas causas principais:
dificuldades com o balango de pagamentos ¢ a tentativa governa-
mental de compensar, em moeda nacional, a vertiginosa queda do
preco internacional de café. Mas resultou também das politicas
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inflaciondrias do inicio da Republica, que, adicionalmente, propot-
cionaram maiores facilidades dc cédito a4 industria. A segunda
representou mais uma timida tentativa de impor aliquotas prote-
cionistas beneliciando apenas as atividades industriais jd existentes
no Pais e que processassern matcérias-primas locais. Foi logo abolida,
em fins de 1897.

No surto dos anos anteriores 4 I Guerra Mundial, por outro lado,
a “protegiio” decorrcu exclusivamente da politica aduaneira. Carac-
terizou-sc, contudo, pelo menos de inicio, como meramente acidental,
ja que a tarifa aduaneira era tradicionalmente mancjada como um
instrumento de politica fiscal. De fato, a Tarifa de 1900, embora
com objetivos puramente fiscais e sem qualquer intuito protecio-
nista, elevou substancialmente a tarifa média e determinou que
parte dos impostos (25%,, posteriormente elevados para 509, em
1905) teria que ser paga em “ouro” (libras esterlinas). Acresce que
o importador era ainda obrigado a comprar a moeda estrangeira
ao cimbio do dia ¢ entregi-la na alfindega 4 taxa de cimbio da
paridade oficial. A operac¢io implicava uma dilerenga a favor do
fisco (em 1913 chegou a quase 709, do preco oficial da libra),
que representava um substancial imposto implicito adicional. Por
isso a tarifa aduaneira, conquanto especifica, proporcionava uma
elevada protecio efetiva nesse periodao. !

Cabe, porém, perguntar: dado o cardter de tributagio indiscri-
minada que a falta de uma estrutura verdadeiramente protecionista
conferia 4 tarifa, como se explica que a industria, ainda dependente
da importacio de insumos e equipamentos, tenha progredido? A
resposta comporta dois tipos de cxplicagio. O primeiro, factual,
¢ o de que as industrias que mais se desenvolveram nesse periodo
foram as tradicionais, processadoras de matérias-primas locais (teci-
dos de algodio, produtos alimentares, calcados e vestudrio). O se-
gundo referesse a outros aspectos da prépria politica econdmica
governamental. De um lado, o Governo indiretamente subsidiou a
importagio de bens de capital. Isso se deu de duas maneiras. Primei-
ramente, atendendo as exigéneias da politica de valorizagio do calé

11 Ver, a respeito, Manoel Jansen Muller, conferente da Alfindega do Rio
de Janeiro, Relatério sobre a Tarifa das Alfdndegas (Paris, 1913), pp. 21 a
150; e Nicia V. Luz, op. cit,, pp. 118-130.
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praticada pclos Estados produtores, o Governo crion um fundo de
estabilizacdo cambial (Caixa de Conversio) que manteve a moeda
nacional sobrevalorizada por um longoe periodo, E suficiente lembrar
que a taxa de cimbio da libra csterlina em 1913 era inferior 4 de
1891, enquanto o nivel dos precos internos quase dobrava, e o da
Inglaterra aumentava pouco menos de 109 nesse intervalo! 12
Secundariamente, a importagio de bens de capital era beneficiada
por favores liscais, como tarifa-ouro mais reduzida e concessio (a
empresas e ndo a industrias ou setores) de isencoes tributdrias. Por
outro lado, o ambiente econdmico era beneliciado na ¢poca por
uma politica fiscal expansionista. Pesados investimentos puiblicos
em portos, ferrovias, obras de urbanizagio ¢ outras geravam impor-
tantes economias externas, além de certamente estimular a demanda
interna. Esses investimentos foram em boa parte financiados por
empréstimos externos, o que, juntamente com a entrada de capitais
de risco (por investimento direto e em operacdes de arbitragem
estimuladas pela politica da Caixa de Conversiio), 1* ajudou a man-
ter estdvel a taxa de cAmbio. F nio chegaram a agravar a intlacio,
JA que o Governo utilizava os recursos em moeda estrangeira
diretarnenie para pagar as importagoes de equipamentos e materiais
para as obras publicas, ou para o servico da divida externa, Somente
as emissdes de notas da Caixa de Conversdo para “compra” de divi-
sas ¢ que tinham efeito inflaciondrio, o qual, no entanto, foi grande-
mente abrandado pelo ripido crescimento econémico.

12 Os dados sobre a taxa de cAmbio ¢ preos internos estio em Villela e
Suzigan, op. cit, pp. 424-5; o indice de precos para a Inglaterra é o de
P. Deane e W. A. Cole, British Kconomic Growih 168§-1959 (Cambridge Uni.
versity Press, 1967).

18 A Caixa mantinha a taxa de cimbio {isto ¢, o preco da moeda estrangeira)
ligeiramente acima da do moercado. A mocda estrangeira ingressada no Pals
cra “comprada’’ pela Caixa, que, em troca, cmitia notas de conversio (que
faziam parte do cstoque de moeda) . A operacio de arbitragem conmsistia emn,
sendo a diferenca entre a taxa da estabilizagio e a do mercado suficientemente
grande, importar moeda ostrangcira para vendéda A Caixa, ¢ com as nhotas
de conversio adquirir no mercado uma quantia maior em divisas. Evidente-
menie, essa operagio poderia  continuar indefinidamente enquante a Caixa
pudesse emitir. Mas havia um telo legal de cmissio que, uma vez atingido,
tornou-a inoperante. Ver Villela e Suzigan, op. cit, pp. 314-16.
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Diversos periodos de estagnacio e mesmo de contragio da pro-
ducio industrial ocorreram, contudo, no periodo antes dos anos 30.
E claro que como cconomia dependentc e extremamente “aberta”
As transacdcs com o exterior a economia brasileira rapidamente
refletia a propagacio dos ciclos de negocios internacionais. Mas as
crises e depressdes internacionais eram freqilentemente agravadas
pelo comportamento da politica econdmica, que ainda gerava suas
crises internas Independentes. As mais notaveis foram a do periodo
1899/1902, a de 1913/14 (em parte prolongada durante a guerra),
a dos anos 20, particularmente 1923726, e a que sc iniciou em 1929
¢ depois se precipitaria na Grande Depressdo dos anos 30.

A primeira resultou da politica de “saneamento monetdrio ¢
financeiro” do governo Campos Sales através da valorizagio cam-
bial, reducic do estoque de moeda, corte nas despesas publicas
(principalmente investimentos) e aumento de impostos ¢ consoli-
dagio da divida exierna. Uma cvidéncia da crise foi a [aléncia de
praticamente metade do sistema bancdrio {em ntmero de bancos
e participacio nos depdsitos), com o préprio Banco do Brasil (entao
sob a denominacio de Banco da Repablica) sendo salvo da ban-
carrota pela intervencio direta do Governo Federal.

Nos anos 20 a estagnagio da producio industrial teve uma causa
semclhante. O governo Arthur Bernardes implementou uma politica
de estabilizacio monetaria, equilibrio orcamentdrio (através do
corte drdstico nas despesas publicas) e valorizagio cambial  (por
meio da regularizagio do mercado de cambio). Mas foi particular-
mente agravada pela deterioraco da tarifa especifica devido a in-
flagio do periodo da I Guerra Mundial.

As crises de 1915/14 e 1929 foram, por outro lado, scmelhantes
de outro modo. Ambas caracterizaram-se como resultados de crises
internacionais agravadas por problemas internos, Em 1913/14 a
paralisacio da entrada de capitais foi crucial devido ao elevado
dispéndic anual com o servico da divida externa, resultado de uma
cadtica administracio do endividamento. Em 1929, quando a crise
internacional atingiu & economia brasileira, j4 havia uma Crise
interna de grandes proporcdes: a da superprodugio de café. L, tal
como cm 1913/14, a reducdo na entrada d¢ capitais teve o mesmo
impacto em virtude da mesma causa: o endividamento externc <m
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“bola de neve”. Mas nas duas ocasides o fator decisive de agrava-
mento da crise foi o funcionamento das instituicdes de estabilizacio
cambial — a Caixa de Conversio em 1913/14 e a Caixa de Estabi-
lizagdo (que havia sido criada em 1926 nos mesmos moldes e com
0s mesmos defeitos da Caixa de Conversdo) em 1929/30. Operando
como estabilizadores automdticos as avessas, do mesmo modo que
haviam cawsado inflagio através da emissdo de notas de conversio
quando da entrada de capitais, provocaram uma deflagio em plena
crisc em virtude da corrida aos seus depdsitos de cambiais e con-
seqiiente retirada de circulagio das notas emitidas. Este se constitui,
na verdade, em um elogiiente exemplo de como as ligdes da histéria,
pelo menos em politica cconémica, nem sempre sio devidamente
aproveitadas no Brasil.

3.3.2 — A politica econdémica ¢ o apoio ao crescimento da
producio industrial

A partir dos anos 30 o crescimento da producgio industrial e o
industrialismo  (liderado por Roberto Simonsen) tornaram-se um
fato consumado. E a politica econémica governamental certamente
nio ignorou esse lato. Na verdade, scria nos anos 30 que o Governo
tomaria as primeiras medidas de apoio 4 inddstria. A criacio do
Conselho Federal de Comércio Exterior foi uma primeira tentativa
de institucionalizar uma politica industrial num horizonte de
“planejamento” que levasse em conta principalmente suas inter-
relagdes com o comércio exterior. ™ £ medidas de apoio linanceiro
foram tomadas no ambito do Banco do Brasil (cujas funcdes como
autoridade monetiria foram ampliadas e fortalecidas). Assim, em
1932 foi criada no Banco a Caixa de Mobilizacio Banciria, primeira

4 Conselho Federal de Comdrcio Exterior, Dex Anos de Alividades {Rio
de Janeiro; Imprensa Nacional, 1944) . Ver também o intercssante andlise do
Conselho como experiéneia de planejumento de Jorge V. Monteiro e Luiz R. A.
Cunha, “Alguns Aspectos da Evolucio do Planejamente Lcondmico no Brasil
(1934-1963)", in Pesquisa e Plancjamento Fcondmico, vol. 4, nb | {fevereiro
de 1974y, pp. 1-24; c. ainda, W. Baer, I, Kerstenetzky e A. V. Villela, “As
Modificagdes no Pupel do Estado na Economia Brasileira™, in Pesquisa e Plane-
jamernto Econdmico, vol. 8, n.° 4 (dezembro de 1973). p. 889
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institui¢io de controle monetirio e financeiro; '3 em 1935 foi dada
nova regulamentagio a Carteira de Redescontos, aumentandose o
seu teto operacional e facilitando o acesso ao redesconto dos titulos
industriais e comerciais; e em 1937 fol criada a Carteira de Crédito
Agricola e Industrial, destinada a suprir de crédito a longo prazo a
agricultura e a inddstria. Contudo, a crise na atividade agricola
de exportagio (devido a superproducio e queda no prego interna-
cional do café) e os problemas nas transacfes (comerciais e finan-
ceiras) com o extcrior levaram os formuladores da politica econd-
mica a concentrar as aten¢des nos programas de assisténcia a agri-
cultura (defesa do café peloe Conselho Nacional do Café, criado em
1951, e Reajustamento Econodmico dos Agricultores, criado em 1933),
equilibrio do balango de pagamentos e controle da divida externa.
Mas das medidas adotadas tendo em vista principalmente os dois
ultimos objetivos surgiram importantes estimulos ao aumento da
produciio industrial.

De fato, também em face da continua deterioracio das aliquotas
especificas da tarifa aduanetra, a politica cambial voltou a ser, nos
anos 30, o mais importante fator de protegio a produgdo interna.
Mas agora nic mais como na década de 1890, por meio exclusiva-
mente da desvaloriza¢io da moeda nacional, € sim por uma inter-
vencio mais direta do Governo no mercado cambial. Em fins de
1930 foi instituido o monopdlio cambial do Banco do Brasil e,
em 1931, o controle direto das operagbes cambiais segundo wma
escala de prioridades. Nesta, deu-se preferéncia absoluta as necessi-
dades de divisas para o pagamento da divida externa (sob novo
esquema de consolidagdo) e outras compras do Governo. Em conse-
qiiéncia, ocorren um drdstico corte nas importagdes. E esses esque-
mas continuariam, com algumas alternincias, durante toda a década
de 30, dando oportunidade ao crescimento da produgio interna.

Adicionalmente, o corte nas importagdes teve um efeito expan-
sionista sobre as financas publicas num momento decisivo. Limi-

15 O funcionamento da Caixa de Mobilizagio Bancdria (CAMOB}, contudo,
[alhou devido a peculiaridade do sistema monetdrio brasileito: o Banco do
Brasil era (e € ao mesmo tempo autoridade monetdria ¢ banco comercial.
Tendo a CAMOB sido ligada ao Banco, ocofreu que e€ste, operando como
banco comercial, nio csterilizava os recolhimentos compulsérios, utilizando-os
para expandir seus empréstimos. Ver Villela e Suzigan, op. cit, p. 52
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tando a receita devido a substancial redugdo no imposto de impot-
tacio, contribuin para agravar o defict! or¢amentdrio de 1952 (nfio
planejado, como o que ocorreu em 1930), decorrente das despesas
extraordindrias com a Revolugido Constitucionalista de S3o Paulo
e a seca do Nordeste. Mas durante toda a década a politica {iscal
foi restritiva. Implica isto reconhecer que o impacto dos programas
de assisténcia & agricultura ndo foi da magnitude que se acreditava,
como politica fiscal compensatéria. 16

E preciso, porém, qualificar o crescimento industrial dos anos 30
a luz das medidas de politica econdmica que possibilitaram a sua
ocorréncia. De fato, as restri¢des ds importagbes impostas pela poli-
tica cambial e pela limitacdo da capacidade de importar atingiram
nio s6 os bens cuja produgdo interna j4 era vidvel, mas também
bens de capital e matérias-primas. Além disso, nma lei especifica
proibia a importagio de miquinas e equipamentos para instalagio
de novas {ibricas em diversos setores tradicionais da inddstria consi-
derados em ‘“‘superproducio”. Configura-se, assim, um quadro de
condigdes que levou 4 dualidade tecnoldgica que caracterizou o
crescimento industrial dos anos 30: nos setores tradicionais, o au-
mento da producio através da utilizaciio e sobreutilizacdo da capa-
cidade existente,'” levando ao rdpido desgaste ¢ obsolctismo do
equipamento no fim da década, quando esses setores geravam ainda
659, do valor adicionado total da industria; e, nos setores chamados
dindmicos, implantavam-se inddstrias com tecnologia mais moderna,
especialmente as que recebiam investimentos diretos de capital
estrangeiro. Essc quadro se acentuaria ainda mais durante o periodo
da II Guerra Mundial,

As condigbes que provocaram a redug¢fo do crescimento industrial
durante a guerra foram obviamente impostas pela prépria guerra.
A politica econdémica suspendeu todo tipo de controle do meicado

16 Ver Carlos M. Peldez, Histéria da Industrializacio Brasileira (Rio de
Janeiro: APEC Editora, 1972), Capitulo 2; A. Fishlow, op. cit, pp. 327-330;
e Villela e Suzigan, of. cif, pp. 46-53% e 182-200.

17 Ver Stanley J. Stein, The Brazilian Cotton Manufacture — Textile Enter-
prise in an Underdevelopred Areq, 1850-1950 (Cambridge, Massachusets: Harvard
University Press, 1957), p. 128; W. Suzigan, “A Industrializagio de Sio Paulo,
1930-45", in Revista Brasileirq de FEconomia, vol. 25, n° 2 (abril/junho de
1971), pp. 96-98; e A. Fishlow, op. cit, pp. 336-339,
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de cimbio, mantendo estivel a taxa de cambio. Além disso, as
politicas fiscal ¢ monetiria passaram a ser abertamente expansio-
nistas, ¢ um dos efeitos da inflacio resultante foi o de deteriorar
ainda mais as aliquotas especificas da tarifa aduaneira, reduzindo a
tarifa média a niveis inusitadamente baixos. Mas as condices de
guerra funcionaram como um freio, dificultando a importagio de
bens de capital, matérias-primas essenciais e combustiveis. Os impor-
tantes emprecndimentos da Companhia Siderirgica Nacional, Com-
panhia Vale do Rio Doce, Companhia Nacional de Alcalis e Fabrica
Nacional de Motores foram estatais, baseados em decisbes nio estri-
tamente econbémicas € com forte apoio do capital estrangeiro (norte-
americano).

No pos-guerra, contudo, o crescimento industrial voltaria a fazer-se
a sombra da “protecio” a produgio interna decorrente da politica
cambial. Normalizadas as correntes de comércio no imediato pos-
guerra e tendo sido mantida pelas autoridades governamentais a
mesma orientagio de politica econdmica que prevalecen durante a
guerra, sobrevieram rapidamente problemas com o balanco de paga-
nientos que as obrigaram a restaurar os sistermas de controle cambial.
Desta vez por meio de controle quantitativo seletivo das impor-
tagGes, até 1952, e por um sistema de leildes de divisas com taxas
cambiais multiplas, de 1953 a agosto de 1957. Além de, obviamente,
terem tornado praticamente impossiveis as importagoes de bens de
consumo e algumas matcrias-primas cuja producio interna ji era
satisfatdria, esses sisternas tiveram outro eleito importante, tendo
em vista particularmente o desgaste e obsoletismo tecnoldgico do
parque industrial ao final da guerra. Tal foi o subsidio & impor-
tagio de bens de capital implicito através da manutengio, até 1952,
da taxa de cimbio fixa ao nivel de antes da guerra, enquanto a
inflagio multiplicava por aproximadamente 4,5 vezes o nivel interno
de precos, €, segundo, pelas taxas de cimbio favorecidas do sistema
de taxas miltiplas. Mas a outra face da moeda foi o agravamento
de um problema nfio menos importante: o desestimulo 4 exportaciio.
Mascarado até 1954 pela reascensdo do calé, tornarsc-ia ele agudo
no final dos anos 50 e principios dos 60, quando era mais que
nunca necessario um desempenho dindmico da capacidade de im-
portar.
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Por outro lado, a politica monetdria e financeira tornava-s¢ mais
adequada as necessidades de financiamento. Em 1945 foi criada «
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) com fungdes
de banco central; a partir de 1947 comegaram a se desenvolver as
sociedades de crédito e financiamento, que viriam desempenhar
importante papel nos anos 50 no suprimento de crédito a médio
prazo para a comercializacio de bens de consumo duraveis e bens
de capital; e, em 1952, fundouse o Banco Nacional do Desenvol-
vimento Econdmico, que logo se destacaria no financiamento de
investimentos em infra-estrutura e indusirias bisicas. Contudo, nio
conseguiu evitar a escalada da inflacio com seus efeitos distorcivos,
Endémica até os anos 30, acelerou-se a partir dos anos da 1I Guerra
em virtude das grandes emisses de moeda: primeiro para a compra
das cambiais resultantes do actimulo de reservas internacionais du-
rante a guerra, ji que o Governo nio dispunha de uma via institu-
clonal para esterilizd-las, ¢ depois para financiar o deficit de caixa
do Lesouro e a expansdo dos empréstimos do Banco do Brasil ao
setor privado. Conjugada com os controles estatais sobre as tarifas
de servigos basicos (Coédigo de Aguas) e teto legal para cobranca
de juros (Lei da Usura), introduzidos em 1983, a inflagic provo-
caria, na verdade, as mais sérias distorgbes no [uncionamento da
economia de mercado: o atraso na institucionalizacio e divetsificacio
do sistema financeiro e a ftuga da empresa privada nacional dos
investimentos nos setores basicos e de infra-estrutura. Nos dois ca-
sus, a participacio direta do Estado viria a preencher o vazio,

3.3.3 — A politica deliberada de desenvolvimento industrial

3.3.3.1 — O “desenvolvimentismo” dos anos 50

A implementagio da politica “desenvolvimentista” da administracio
Kubitschek marca a utilizagiio, pela primeira vez, de uma politica
deliberada de industrializagiio. Essa politica consistia essencialmentc
de uma tarifa aduaneira efetivamente protecionista, combinada com
um sistema cambial que subsidiava a importagio de bens de capital
e inswmos bisicos, e atragio do capital estrangeiro por investimento
dircto. Ao mesmo tempo, e complementarmente, a politica fiscal
era [rancamente expansionista ¢ iniciou, no fim da década, a con-
cessao e incentivos fiscais  (vegionais) para o desenvolvimento
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industrial; e a politica monetaria permitiu uma ripida expansio
do crédito bancdrio e uma maior utilizacdo do crédito externo de
curto prazo.

O aumento nas taxas de crescimento da produgio industrial na
segunda metade dos anos 50 deu-se, realmente, somente apds a
adocio pela politica econdmica, em agosto de 1957, de uma cstrutura
verdadeiramente  protecionista. Em primeiro lugar, na politica
aduaneira, a vclha tarifa especifica, completamente deteriorada pela
inflagio, cedeu lugar i tarifa de 1957. Esta, com taxas ad valorem,
passou a proporcionar uma elevada protegio efetiva a produgio
interna. '8 Simultaneamente, a Lei dos Similares foi regulamentada
e passou a ser cfetivamente aplicada pelo entdo criado Conselho
de Politica Aduancira. Em segundo lugar, a politica cambial, por
meio de um sistema simplificado de taxas cambiais multiplas dife-
renciadas segundo a cssencialidade dos bens, manteve as restricoes
is importagdes nos moldes do que vinha ocorrendo com os sistemas
anteriores de controle cambial a partir do pos-guerra. Mas, ao
mesme tempo, manteve também o subsidio # importagio de bens
de capital e insumos bdsicos, implicito na sobrevalorizagio do
cruzeiro, em particular na chamada “categoria geral” de cambio,
em que eram classificadas aquelas importagdes, € em geral devido
aos longos intervalos que scparavam cada reajustamento das taxas
cambiais. Finalmente, visando a acelerar a implantagio dos setores
dindmicos da industria, a politica econdmica buscou atrair o capital
estrangeiro por investimento direto. Para isso ofercccu um trata-
mento cambial favorecido, que inclufa liberdade cambial para fran-
sacdes financeiras (facilitando principalmente a remessa de rendi-
mentos em dolares adquiridos com cruzeiros sobrevalorizados) e
importacio de equipamentos sem cobertura cambial. Esta ultima
tinha sen instrumento legal na conhecida Instrugio n.? 113 da
antiga SUMOC, que havia sido adotada ainda no governo Café
Filho, em 1954, quando da administragio monctdria e financeira
de Gudin-Bulhées. Dela se beneficiaram principalmente as indus-

18 Ver Jocl Bergsman, Brazil: Industriatization and Trade Policies (London:
Oxford University Pycss, 1970), Capitulo 3; e ]. Bergsman e Pedro 3. Malan,
“A Fstrutura de Protecio Industrial no Brasil’”, in Revista Brasileirg de FEco-
nomig, vol. 24, n° 2 (abril/junho de 1970). pp. 97-144.
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trias automobilistica, quimica e de mdquinas e equipamentos (espe-
cialmente elétrico-cletrénicos), cuja implantagio e expansio se mi-
ciara sob a “orientacio” dos primeiros grupos executivos (dos quais
o GETA — Grupo Executivo da Industria Automobilistica — era o
mais importante) criados pelo Governo Federal com aqucla fina-
lidade.

Essa politica, contude, carvecia de uma melhor coordenagio geral,
e o resultado foi a manifestacio ou agravamento de sérias distorgdes
na economia. As mais importantes foram aquelas provocadas pela
inflagio, pelos sistemas de controle cambial e pela tarifa aduaneira.

A inflacio tinha como principais causas primdrias a emissio de
moeda destinada a financiar os grandes deficits or¢amentdrios pro-
vocados pela politica fiscal expansionista do Governo e a expansio
do crédito ao setor privado pelo Banco do Brasil. E provivel que
tenha desempenhado um papel positivo importante como meca-
nismo de acumulacio interna de recursos para o financiamento do
desenvolvimento industrial no perfil setorial entdo definido.?® Mas
provocou pelo menos duas distorgdes importantes: o afraso 1o
desenvolvimento do sistema financeiro e o afastamento do capital
privado dos investimentos de longa maturac¢io em infra-estrutura
e sctores de base. No caso da primeira, a espiral inflacioniria, canju-
gada com o limite legal a cobranca de juros, imposto pela Lei da
Usura, fez com que o sistema financeiro permanecesse inteiramente
inadequado para o financiamento industrial. Em principios da
década de 60 ainda cerca de 90%, dos ativos em poder do piiblico
nio-bancdrio eram representados por haveres mometdrios: moeda
manual e depdsitos bancirios 4 vista.?® A tnica diversificagio im-
portante até entio ocorrida foi a da "letra de cAmbio”. Permitinde
burlar a Lei da Usura gracas a artificios legais, possibilitou as
sociedades de crédito e financiamento (“financeiras”) captar recut-
sos a médio prazo. Estes cram aplicados de forma a suprir parcial-

19 Ver W. Suzigan, J. E. de Carvalho Pcreira e R. A, Guimaries de Almeida,
Financiamenlio de Projetos Industriais no Brasil, Colegio Relatorios de Iesquisa
(2.2 edi¢do; Rio de Janeiro: IPEA/INPIS, 1974), nt 9, 22 Parte, Capitulo I

20 Cf. Basilioc Martins, “A Evolucio da Intcrmediacio TFinanceira no Brasil”
(mimeo.), citado em W. Suzigan, J. E. de Carvalho Pereira e R. A. Guimarfes
de Almeida, ep. cit., pp. 50 e 175.
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mente uma necessidade fundamental trazida pelo desenvolvimento
industrial: crédito a mdédio prazo para financiamento da comercia-
lizacio de bens de consumo durdveis e bens de capital. Os bancos
comerciais nao supriam essa faixa de crédito, j& que nio dispunham
de um meio institucional de captar recursos a médio praso. Os
depdsitos a prazo haviam sido reduzidos quasc a zero em virtude
da inflacio; operavam, assim, a prazos curtissimos. E os créditos
a longo prazo, ainda mais racionados, sé podiam ser obtidos no
BNDE, cujos recursos se destinavam prioritatiamente aos investi-
mentos em infra-estrutura e siderurgia, e mos bancos oficiais
{CREAI/Banco do Brasil e Banco do Nordeste). Dessa maneira, as
autoridades monetirias eram fortemente pressionadas para expandir
o crédito bancirio, o gue em geral era feito wvia Banco do Brasil,

Quanto a fuga do setor privado dos investimentos em infra.
estrutura ¢ setores de base, deveu-se 4 imprevisibilidade financeira,
face 4 inllacdo, dos investimentos de longa maturagio. Além, ¢ clare,
da prépria insuliciéncia de crédito adequado ¢ dos controles estatais
sobre pregos e tarifas dos servigos industriais de utilidade publica,
acentuados nos anos 50. O Governo, entio, que jd vinha desempe-
nhando um papel mais ativo na formulagio da politica econdmica
vinculada as metas de um plano global, inclusive com a criacio
de orgdos setoriais de politica industrial (os conhecidos grupos
executivos industriais), passou a aumentar a sua participagio (direta
¢ indireta) na atividade econémica. Destacam-se: o monopolio esta-
tal do peuréleo através da PETROBRAS (criada em 1953); o apoio
linanceiro attavés do BNDE aos investimentos em infra-estrutura
(transportes e cnergia) ¢ industrias de hasc (siderurgia, sobre cujos
principais empreendimentos — COSIPA e USIMINAS — o Banco
viria assumir o controle aciondrio); o impulso ao desenvolvimento
regional da indistria através do Banco do Nordeste do Brasit
(criado em 1954), que passou a {uncionar como o agente {inanceiro
da SUDENE na administracio dos incentivos [iscais regionais; e a
expansio do crédito pelos bancos oficiais. Essa maior atuacdo do
Governo, no entanto, naog parcce ter sido planejada, caracterizando-
se antes como uma fun¢io supletiva.

Entre as distorcoes provocadas pela politica cambial, por outro
lado, duas foram mais importantes: o atraso na substituicio dc
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importagées de bens de capital e insumos hisicos ¢ o desestimulo
a atividade exportadora. No caso da primeira, embora o subsidio
cambial & tmportacio de bens de capital e insumos bdsicos tivesse
obviamente [avorecido a formacdo de capital na industria, contri-
Luiu também para atrasar o desenvolvimento da preducio interna
desses bens. Em 1962 eram ainda importados 489, da oferta total
de bens de capital. ' Mas o desestimulo i atividade exportadora
Ioi, sem duvida, a mais séria conseqiiéncia negativa da politica
cambial. De fato, a contrapartida do subsidio 4 importagio era,
evidentemente, o imposto sobre as exportagdes, da mesma forma
implicito nas taxas cambials que mantinham sobrevalorizada a
moeda nacional, configurando-se, assim, como j4 havia ocorrido
antes nos periodos antertor 4 I Guerra Mundial e posterior a 11,
uma transteréncia liquida de recursos do setor exportador para
[inanciar a formagio de capital do setor industrial vie sistema
cambial. Nido havia wma politica de promocio das cxportagdes
capaz de contrabalangar esse desestimulo. E o resultado fol a limi-
tacdo da capacidade de importar, que permaneceu virtualmente
estagnada em toda a década de 50 e principios da de 60, gerando
problemas de balango de pagamentos que contribuiram para o
pesado endividamento externo caracteristico desse periodo. Uma
vez mais tornava-se extrema a necessidade de manter um elevado
nivel de ingresso anual de recursos do exterior.

Por tdltmo, as distor¢des causadas pela politica aduancira. Com-
binada com os efeitos da politica cambial, sua desigual estrutura
interindustrial de prote¢io®2 proporcionava baixa proteciio cfetiva
aos bens de capital e insumos bidsicos ¢ protecio redundante aos
setores tradicionais (bens de consumo nio-durdveis), ji de longa
data estabelecidos, ¢ aos setores modernos produtores de bhens de
consumo durdaveis. As consequéncias foram, no primeiro €80, 0 ji
mencionado atraso no desenvolvimento dagueles sctores e, no se-
gundo, a deterioracio da eficiéncia dos setores produtores de bens
e consume nao-durdveis, bem come a viabilizacio da excessiva

¥ Ver W, Suzigan. R. Bonclli, M. H. I. Taques Horta e C. A. Lodder,
ap.cil, p. 133,

Bay

= Joel Bergsman. op. cif., p. 172
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fragmentacio, com prejufzo das economias de escala, nos setores
produtores de bens de consumo durdvels.

3.3.3.2 — A estagnacdo dos anos 60

Os problemas quc estavam latentes nas distor¢bes examinadas tor-
naram a cconomia extremamente sensivel a quaisquer alteragdes
na situagio econdmica internacional, modilicagdes no quadro poli-
tico interno e, principalmente, mudancas na orientagio da po-
litica econdmica, Foi assim que, quando a partit de 1961 a poli-
tica de realismo cambial do governo Quadros reduziu o subsi-
dio cambial a importagio dc bens de capital e insumos bisicos,
quando a instabilidade da situagiio politica e uma nova legislaciio
sobre controle das remessas de lucros provocaram a reducio na
entrada anual de capitais do cxterior e quando o governo, mna
tentativa de conter a intlagio, diminuiu a taxa de crescimento das
despesas publicas e reduziu o crédito bancdrio, a indistria foi logo
atingida. J4 em 1962 reduziam-se as taxas de crescimento do inves-
timento, do produto real ¢ da producio industrial. A crise politica, '
agravada em 1963/64, s6 fez precipitar a crise econdmica jd esta-
belecida.

Tornam-se em contrapartida, dificeis de sustentar os arguinentos
que procuram atribuir a estagnagfio dos anos 60 ao “esgotamento do
dinamismo do processo de substituigio de importagdes e i crise de
demanda”, inerentes ao proprio processo. De fato, a substituicio de
importagdes tinha ainda um longo caminho a percorrer, principal-
mente em bens de capital e insumos bdsicos (quimicos, petrogui-
micos e metaldrgices). O que ocorreu, na verdade, foi um arrefeci-
mento do processo, em que a redugio dos investimentos desempe-
nhou um papel-chave, ** E essa redugio dos investimentos, como
bem apontou Fishlow, 2 foi mais acentuada que a redugfo da
demanda, o que permitiria atribuir a estagnagio a uma manifestagio
do cardter ciclico, e ndo estagnacionista, do processo. Contudo,
mesmo essa explicagio ciclica da estagnagio tem um defeito: o de

28 Ver Maria da Conceigio Tavares, Da Substituigio de Importagbes ac
Capitalismo Financeiro (Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1972}, pp. 169-170.

24 A, Tishlow, op. cit., p. 350
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esconder ou minimizar os efeitos da politica econdmica sobre o
nivel de investimentos. Lstes, como se viu, tiveram a redugio no
seu ritmo de expansio e posterior contragio ligadas a causas nio
propriamente ciclicas: redu¢io do crédito e contengo das despesas
publicas no &mbito da politica antiinflacionaria, reducio do sub-
sidio cambial 4 importac¢io de bens de capital e redugiio da entrada
de capitais do exterior, Talves a Uinica causa com um componente
ciclico importante tenha sido a do fim do ciclo de investimentos
iniciais dos setores dinimicos, particularmente da industria auto-
mobilistica. Este se explica, naturalmente, pelas indivisibilidades do
investimento inicial, baseado em tecnologia moderna, visando ao
aproveitamento de economias de escala, o que ¢ correto do pornto
de vista da [irma. Mas permitiv-se um superdimensionamento da
industria, e aqui também a maior parcela da culpa cabe a politica
econdHmica.

De fato, a nio orientacio do desenvolvimento industrial foi a
principal falha da politica econémica nos anos 50 e inicio dos 60.
De modo geral, a estrutura protecionista pouco seletiva levou a uma
industrializagio substitutiva de importagdes no sentido horizomntal
e altamente diversificada, abrangendo bens de consumo durdveis,
parte dos bens intermedidrios e, em menor escala, bens de capital,
A nivel de setores, por outro lado, os grupos executivos desempe-
nharam um papel passivo. O melhor exemplo é o do Grupo Exe-
cutivo da Indastrian Automobilistica (GEIA). Permitiu a entrada
de um nimero cxcessivo de empresas, exageradamente otimistas
quanto 4 expansido futura do mercado e aproveitandose de gene-
rosos bencficios cambiais; os resultados foram o superdimensiona-
mento da industria e a excessiva fragmentacio tanto das montadoras
quanto da industria de autopecas, com desperdicio das economias
de escala. Em 1962, para um mercado de cerca de 190.000 veiculos,
a indusiria automobilistica operava com 12 unidades empresariais
e produzia cerca de 50 modelos; ** e entre 1961 e 1965 operou com
uma capacidade ociosa de, em média, 50¢9,. 2% Novos investimentos

25 Dados da ANFAVEA, citados por Bergsman, op. cit,, pp. 124-125.

26 Ver Jos¢ Almeida, “A Evolugio da Capacidade de Producio da Industria
Automobilistica Brasileira no Periodo 1957-1969, in Pesquisa e Planejomento
Econdmico, vol. 2, n® 1 (junho de 197%), p. 60.
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em montante significativo sé seriam outra vez realizados a partir
de fins da década de 60, 27

3.3.3.3 — A politica econdmica e a promogdo do
desenvolvimento industrial .

No periodo recente, finalmente, o conjunto de medidas de politica
econdémica visando i promocio do crescimento industrial tornou-se
mais completo e diversificado: elevada protecio aduaneira, combi-
nada com isengbes tarifirias 4 importagio de bens de capital ¢
bens intermedidrios; realismo cambial; concessio de incentivos e/ou
subsidios fiscais & exportagio e & produgio para exportagio ¢ para
o desenvolvimento regional; maior e mais adequada oferta de
crédito de fontes domésticas e internacionais; mais elevados investi-
mentos governamentais em infra-estrutura econdmica e social bdsica:
¢ malor participagio direta do Governo ma cconomia. Antes disso,
no entanto, procurou-se corrigir as distor¢des causadas pelas politicas
anteriores.

a)  Priovidade no combate ¢ inflacio

Com cfeito, a partir de 1964 deu-se prioridade absoluta ao combate
a4 inflagdo, a que sc atribui geralmente o prolongamento da estag-
nacdo até 1967. A via institucional foi a das chamadas reformas
de base, principalmente monetiria, banciria e do mercado de capi-
tais e tributdria; as duas medidas bdsicas mais importantes foram,
sem didvida, a instituicio do Bance Central como autoridade mone-
tiria e a introdu¢io de uma importante inovacio financeira: a
corregdo monetdria. A estratégia utilizada compreendeu a eliminacio
das causas da inflagdo e a corre¢io das distorcdes por ela causadas.

As principais causas imediatas da inflagio, na época, eram o
deficit de caixa do Tesouro ¢ os empréstimos do Banco do Brasil
ao sctor privado. 28 Assim, a politica econémica procurou, por um
lado, redurir e controlar o deficit or¢camentario do Governo Federal
e, por ouiro, restringir o crédito ao setor privado. O primeiro {ni

27 Ver W, Suzigan, J. E. de Carvalho Percira ¢ R. A, Guimardes dc Almeida,
op. cit., pp. 252234,

28 Ver AL C. Pastore, “A Oferta de Mocda no Brasil — 1961727, in Pesquisa
¢ Planejamento Econdmico, vol, 8. n® 4 (dezembro de 197%), p. 1.041.
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feito através de um substancial corte nas despesas de consumo do
Governo (porém, manteve-se o nivel dos investimentos publicos)
simultaneamente com uma forte elevagio da carga tributdria como
resultado da implementacio da reforma tributdria; além disso, o
financiamento do deficit passou a ser crescentemente feito por meios
nféo intlaciondrios: colocagdo, junto ao mercado financeiro, de titu-
los puiblicos reajustdveis. O segundo foi feito, evidentemente, pela
agdo direta das autoridades monetarias, principalmente por meio
da reducdo das suas operagdes ativas de empréstimos ao setor pri-
vado (via Banco do Brasil) e de redescontos. Mas permitiu-se pelo
menos duas vdlvulas de escape as pressdes de crédito: novas facili-
dades de acesso ao crédito externo e aumento da intermediacio
financeira ndo-bancdria. A primeira teve na Instrucio n® 289 da
antiga SUMOC o seu instrumento legal, permitindo as empresas
do Pais contratar diretamente no exterior empréstimos em moeda
estrangeira para financiamento de capital de giro; 2 contudo, bene-
ficiou principalmente as subsididrias das empresas multinacionais
operando no Pals e, por seus efeitos sobre o balango de pagamentos,
frustrou, em parte, a politica antiinflaciondria de 1964. Quanto ao
aumento da intermediacio financeira nido-bancdria, em parte foi
natural pelo fato conhecido de ndo se sujeitar a0s mecanismos tradi-
cionais de controle monetdrio e financeiro; mas foi decisivamente
impulsionada pelas medidas de politica econdmica visando 2 diver-
sificacdo do sistema financeiro no Ambito das reformas monetaria,
bancdria e do mercado de capitais,

by A corregdo das distorgdes

Nesse sentido, pois, a politica econdémica foi ao mesmo tempo
corrigindo as distorgdes que haviam sido causadas pela prépria
inflagio e pelas politicas cambial e tarifdria. Quanto as primeiras,
a aplicagdo da corre¢io monetdria aos ativos financeiros, depositos
a prazo e de poupanga, ¢ aos titulos e contratos imobiliarios veio
eliminar os desestimulos até entio representados pelo teto legal a
cobranca de juros e congelamento de aluguéis, conjugados com

2% A Instrugiio n.° 289 seria revogada cm 1972, Ver J- E. de Carvalho Pereira,
Financiamento Externo e Crescimento Econdmico no Brasil: 1966173, Colecio
Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), no 27, Pp- 22-23.
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taxas crescentes de inflagio. Assim, fortaleccu-se a captagio de
recursos a médio prazo pelas companhias financeiras e pelos bancos
de investimento (entdo criados), através de accites cambiais, para
aplicagio no financiamento de capital de giro; ressurgiram os depd-
sitos a prazo no sistema bancirio como fonte de recursos também
para suprimentio de capital de giro; e a captagio de recursos sob
a forma de depdsitos de poupanga e através da colocagdo de letras
imobilidrias veio compor, junto com os fundos oriundos da pou-
panca institucional (Fundo de Garantia do Tempo de Servigo),
os recursos do Sistema Financeiro da Habitacdo. Com isso fol possi-
vel dinamizar a industria de construcgio civil e os géneros da induis-
tria de transformagio a ela relacionados ji a partir de 1967. Por
outro lado, os empréstimos a longo prazo para investimente fixo
na industria foram estendidos a um maior numero de géneros e
diferentes extratos dc empresas da industria de translormacio, em
virtude da diversificacio das aplicacdes do BNDE e dos bancos
oficiais, e pela atuacdo dos novos fundos especificos de financia-
mento industrial. Paralelamente, foram também ecliminados os
controles de pregos/tarifas sobre servigos industriais de utilidade
publica, infra-estrutura basica (energia e transportes) ¢ insumos
bisicos.

Foram tamhbém eliminadas, em parte, as distor¢des cambiais,
chegando-se gradativamente a unificagio cambial em 1967. Isso
evidentemente representou o fim do subsidio & importagio de bens
de capital implicito na “categoria geral” de cimbio, conquanto
ainda permanecesse na periddica sobrevalorizagio do cruzeiro. Po-
rém, j& a partic de 1964 esses subsidios haviam passado a ser
explicitos por meio da concessdo direta de Isenciio tributdria, exclu-
sivamente para importacio de bens de capital, pela Comissio (depois
Conselho) de Desenvolvimento Industrial (CDI}. 3¢ Permaneceu,
portanto, o desestimulo 2 produgio interna de bens de capital. O
desestimulo 4 exportagio, por outro lado, foi gradativamente redu-
zido (embora ainda persistisse na sobrevalorizagio do cruzeiro),

30 Criada em 1964, incorporou os antigos grupos executivos sctoriais, pas-
sando a ser o 6rgio administrador desse ¢ de outros incentivos i industria
e formulador da “politica industrial”, Ver W. Suzigan, R. Bonelli, M. H. T.
Taques Horta e C. A. Lodder, op. cit, pp. 11-28.
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passando-se para um sistema de incentivos & exportacio de manu-
faturados.

Por ultimo, as distor¢des tarifdrias foram também reduzidas, pro-
cedendo-se ainda a uma baixa geral na tarifa (Tarifa de 1967). Esta
tinha por objetivos forgar aumentos de produtividade, principal-
mente nos setores onde a protecdo redundante havia levado a dete-
rioragiio da eficiéncia, e também introduzir o aumento das impor-
tagoes como um fator adicional no combate A inflacio,

Com isso foram criadas as condigdes que permitiriam 2 politica
econdmica, principalmente a partir de 1968, mudar o scu objetivo
prioritirio: do combate i inflacio a promogio do crescimento eco-
noémico acelerado, ¢ medidas mais objetivas nesse sentido passaram
a ser adotadas.

¢y A politica econdmica ¢ a recuperacio e sustentacio do
crescimento industrial

De fato, e tendo em vista que a liberalizacio das importagdes pro-
porcionada pela Tarifa de 1967, conjuntamente com a sobrevalo-
rizagio do cruzeiro, trouxe problemas de balan¢o de pagamentos
cm 1968, a politica econdémica tomou medidas no sentido de elevar
novamente a prote¢io efetiva & produgfio interna e de reforcar os
esquemas de promogiio das exportagdes. A mais importante fol, sem
divida, a adogio em agosto de 1968 do sistema de “minidesvalori-
zagOes” cambiais. Logo a seguir foi efetivada uma alta geral nas
aliquotas da tarifa aduaneira; 5! contudo, manteve-se e subseqiiente-
mente ampliou-se uma politica de liberalizacio seletiva de impoz-
tagbes. 32 E, da mesma forma, foram instituidos a partir de 1969
novos incentivos fiscais e crediticios 4 exportacio, a formacio de
companhias de comercializaciio e 4 produgio para exportacio.

81 Ver Bergsman, of. cit., p. $7; e C. Von Doellinger, H. B. de Castro
Faria e I. Caserta Cavalcanti, A Politica Brasileiva de Comércio Exterior e
seus Efeitos: 1967773, Colecio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janciro: IPEA/
INPES, 1974), n.° 22, pp. 5152,

8% Bascada nas isencgbes (totais ou parciais) concedidas pelo CDI (bens de
capital, a partir de 1971 inclusive, para compra no mercado intcrno), pelo
Conselho de Politica Aduaneira (bens de capital e intermedidrios) e nos
sistemas de drew-back ¢ de importagio contingenciada, Ver W. Suzigan, R.
Bonelli, M. H. T. Taques Horta ¢ C. A. Lodder, op. cit., pp. 11-23 e 45-49.
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No mesmo sentido, foi aumentado o suprimente de crédito ao
setor privado. O Banco do Brasil ¢ os bancos comerciais passaram
a oferecer maior volume de empréstimos, principalmente para capi-
tal de giro. Cresceu rapidamente a intermediacio financeira nao-
pancaria, com gradativa espccializacio dos intermedidrios financei-
ros: as financeiras no crédito direto ao consumidor (financiamento
da comercializacio de automdveis e bens de comsumo duriveis) e
os bancos de investimento no suprimento de capital de giro; e forta-
leceuse o Sistema Financeiro da Habitagio. Permitiuse também
um crescente endividamento externo por empréstimos em moeda
(em geral para capital de giro) e financiamento de importacdes.
Por altimo, aumentou-se o suprimento de crédito a longo prazo
pelo BNDE, bancos oficiais e fundos de financiamento industrial.
Em algumas faixas, contudo, como a de financiamentos para a
comercializacio de bens de capital, apresentava-se ainda em volume
insuficiente. A conseqiiéncia dessas medidas foi o recrudescimento
das pressdes inflaciondrias, tendo por causas principais os emprés-
timos do Banco do Brasil ao setor privado e o acimulo de reservas
em moeda estrangeira em contrapartida do endividamento externo.
Para conter essas pressoes, a politica econdmica passou a controlar
os pregos através do Conselho Interministerial de Pre¢os (criado em
1968) € a “enxugar” os excessos de liquidez do sistema pela colocagio
de titulos publicos no mercado financeiro.

Além disso, foi dinamizada a aplicagio dos incentivos fiscais re-
gionais, aumentaram-se os investimentos piiblicos e das empresas
estatais em infra-estrutura e setores de base, e o Governo passou
a implementar importantes politicas e programas setoriais. Desta-
cam-se o Programa Siderurgico Nacional, o Programa de Construgio
Naval, o Programa Habitacional e a implantagio dos polos petro-
quimicos.

O crescimento da produgdo industrial, como resultado, acelerou-se
novamente a partir de 1968 ¢ tem sido responsavel pelas altas taxas
de crescimento do PIB. Em resumo, a retomada do crescimento 1o
periodo 1968/70 deu-se pela absorgao da capacidade ociosa existente,
principalmente nos sctores de bens de consumeo duriveis, cuja comer-
cializagio passou a ser bencficiada pela expansio do crédito direto
ao consumidor (financeiras) e aumento do capital de giro (Banco
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do Brasil ¢ bancos comerciais); sccundariamente, vinham os setores
produtores de bens intermedidrios relacionados (principalmente
metalirgica) e aqueles com maior grau de inter-relacio com a indis-
tria de construgio civil, que havia iniciado sua recuperagio j& em
1967, beneficiando-se dos financiamentos do Sistema Financeiro da
Habitacdo. A demanda de bens de capital era, nessas condicdes,
reduzida e em sua maior parte desviada para o exterior, atraida
pelas melhores condiges ¢ maior disponibilidade de financiamentos.
E a produgio interna era desestimulada em virtude de os incentivos
administrados pclo CDI bencficiarem apenas os bens de capital
importados. Posteriormente, a partir de 1971, com a diminuigio
(e provdvel esgotamento em alguns setores) da capacidade ociosa,
aumentaram os niveis de investimento e o crescimento passou a
basear-se primordialmente na producio de bens de capital. Ao mes-
mo tempo, os incentivos do CPI passaram a beneficiar também os
bens de capital adquiridos no mercado interno, eliminando o deses-
timulo anterior, e o suprimento interno de crédito para a comer-
cializagdo de bens de capital passou a ser mais adequado em termos
de prazos e condigdes, conquanto ainda em volume insuficiente.
Teria esse crescimento caracteristicas de uma recuperaciio ciclica?
E possivel que sim. Contudo, o argumento em favor da politica
econdmica parece mais forte. Sio realmente inegdveis os méritos da
politica econdmica, mormente no periodo 1868/78, no alcance do
seu objetivo prioritirio: o da maximizagio a curto prazo da taxa
de crescimento do Praduto Interno Bruto. Mas, em virtude da
cvidente estreiteza desse objetivo e dos instrumentos utilizados para
alcangd-lo, o crescimento no periodo recente ndo se fez sem agravar
problemas antigos e causar novos, como se verd na seclo seguinte.

4 — Industrializacdo orientada, opcoes de politica
econdmica e suas conseqiiéncias

Caberia agora responder as seguintes indagacges: até que ponto o
processo de industrializacio do Brasil foi orientado pela politica
ccondémica? Em que medida a politica econdmica atual foi influen-
ciada pela do passado? E, sobretudo, quais as conseqiiéncias para a
economia brasileira das medidas adotadas?
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Como se viu, o processo de industrializacio foi historicamente
menos orientado do que se poderia pensar. Até 1929/30 o desenvol-
vimento industrial foi absolutamente desfavorecido pela politica
governamental. De principios dos anos 30 até meados dos anos 50
nio chegou a ser promovido, mas beneficiou-se. em primeiro lugar,
de efeitos “protecionistas” de medidas tomadas com o fim de con-
trolar o deficit do balanco de pagamentos e o endividamento exter-
no; em segundo lugar, de uma maior conscientizagio da politica
governamental quanto i neccssidade de organizar o sistema finan-
ceiro e suprir créditos a longo prazo, cujos marcos foram: a criagio
da CAMOB/Banco do Brasil, em 1932, a reativagio da Carteira de
Redescontos do Banco do Brasil, em 1935, a criagio, no mesmo
banco, da Carteira de Crédito Agricola ¢ Industrial, em 1937, a cria-
¢io da Superintendéncia da Moeda e do Crédito, em 1945, e do Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico, em 1952; ¢, em terceiro
lugar, dos primeiros empreendimentos estatais no campo da industria
(mineragio, siderurgia, dlcalis e motores pesados). Contudo, o cresci-
mento foi tecnologicamente inferior e acentuou desequilibrios
regionais e setoriais.

A partir de meados dos anos 50 o desenvolvimento industrial
passou a ser deliberadamente promovido pela politica governamen-
tal, mas nio orientado. O resultado foi um desenvolvimento dese-
quilibrado e altamente ineficiente. Ainda hoje niio sc pode afirmar
que o crescimento industrial ¢ orientado. Tmbora contando com
uma quantidade de incentivos (regionais, setoriais ¢ a inddstrias
especificas) que subsidiam a formacio de capital, a sua concessio
¢ indiscriminada, nio obedecendo a critérios estabelecidos de polf-
tica econdmica.

Em suma, o mercade atuou como orientador dos investimentos
na industria. Nesse sentido, as distorgdes, no seu mecanismo resul-
tantes das medidas de politica econdmica adotadas (cambiais, adua-
nciras e fiscais), levaram a uma combinagio hibrida de fatores e a
uma inadequada aloca¢io de recursos. Para prccncher os vazlos, ©
Governo ampliou suas atividades como empresirio e convocou maci-
camente o capital estrangeiro.

A resposta a segunda indagacio (influéncia da politica econdmica

+

pretérita), por outro Jado, ¢ malis positiva que negativa. Realmente,
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sob o regime inaugurado em 1964 os técnicos puderam implementar
medidas que, embora de hd muito preconizadas, nio puderam ser
implementadas durante os Governos comprometidos com esquemas
populistas, como, por exemplo, aquelas do Programa de Estabili-
zagio Monetdria proposto por Lucas Lopes e Roberto Campos em
1958. As reformas implementadas a partir de 1964 visaram sobretudo
a implantar um “ncoliberalismo” baseado no fortalecimento da eco-
nomia de mercado, abrangendo a reforma do sistema monetario e
financeiro, o fortalecimento do mercado de capitais, a atracio do
capital estrangeiro e o maior “grau de abertura” da economia ao
coméreio internacional. Mas as medidas adotadas vieram ou dar con-
tinuidade a politicas anteriores (como a de subsidio 4 formacdo de
capital que, antes implicitos na taxa cambial, tornaram-se explicitos
nos sistemas de incentivos adminisirados pelo CDI e nos regionais)
ou solucionar velhos problemas gerados por politicas anteriores
(como as de corregiio monetdria e maior oferta de crédito a longo
prazo, realismo cambial e incentivos e subsidios 2 exportagio de
manufaturados).

A questio mais importante, contudo, é a que se refere s conse-
quiéncias sobre a economia brasileira das medidas de politica eco-
noémica adotadas. Sem pretender ter abrangido todas, as mais im-
portantes parccem ter sido: a de uma utilizagiio intensiva de capital
com baixa absorgio de mio-de-obra no processo produtivo, uma
maior participagio do capital estrangeiro e aumento da dependéncia
da economia em relagio ao exterior, o padriio concentrador (setorial
¢ regionalmente) do processo de industrializacio e o aumento da
participagio do Estado na economia. A seguir examina-se cada urma
separadamente.

a) Utilizagdo intensiva de capital e baixa absor¢io de mao-de-
obra. As causas foram de duas ordens: primeira, a que se refere
a0 quase perene subsidio 4 formagio de capital na indudstria. Ini-
cialmente implicito em taxas de cimbio favorecidas, estendidas ao
capital estrangeiro no perfodo em que vigorou a Instrugiio n® 113
da SUMOC, seria, depois, tornado explicito por meio da concessiio
pelo CDI de incentivos fiscais; inicialmente apcnas A importagio
de bens de capital, a partir de 1964, e, de 1971 em diante, também
as compras no mercado interno. Enquanto isso o uso da mio-de-obra
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era crescentemente penalizado pelos encargos trabalhistas. 3% A se-
gunda causa diz respeito a4 importagio de técnicas, padres de
demanda e correspondentes perfis de producio caracteristicos das
economias capitalistas avangadas. Em conseqiiéncia, “a expansido
ocorre nos setores onde 2 relacio trabalho/produto ¢ relativamente

a mais baixa”. %

b) Maior participagio do capital estrangeiro na economia €
aumento da dependéncia em relagio ao exterior. Atrair capital
estrangeiro na forma de investimento direto foi a solugio encon-
trada pela politica econdmica nos anos 50 para implantar ¢ expandir
os setores dinimicos da industria. No periodo recente, além do inves-
timento direto, recorreu-se ao crédito externo também na forma de
empréstimos e financiamentos. Isso, evidentemente, tem como com-
trapartida um elevado dispéndio anual de divisas na forma de re-
messas de rendimentos e pagamento do servigo da divida externa,
o que, por sua vez, implica a necessidade de manter uma receita
cambial elevada, sob pena de se incorrer em sério desequilibrio no
balanco de pagamentos, com repercussdes sobre a taxa de cresci-
mento do PIB decorrentes das inevitdveis restrigdes as importagdes.
Para isso torna-se necessario nio s¢ um desempenho crescentemente
dinamico das exportagdes (cada vez mais dificil em vista dos pro-
blemas de balanco de pagamentos dos paises importadores de petrd-
leo) como também, e principaimente, a manutencio de uma elevada
entrada anual de recursos do exterior. Nesse particular, a situacio
atual se assemelba 3 de periodos passados, como os de antes da
I Guerra Mundial, fins dos anos 20 e inicio dos 60. Agora, apesar
do elevado nivel das reservas internacionais (que nada mais sdo
que parte da divida), ha o perigo latente de que qualquer distirbio
(interno ou internacional), suficientemente prolongado para inter-

33 Ver Edmar L. Bacha, Milton da Mata e Rui L. Modenesi, Encargos
Trabalhistas e Absorgio de Mao-de-Obra: uma Interpretacdo do Problema ¢
sew Debate, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1972), no 12; e Edmar 1. Bacha, "0 Subemprego, o Custo Social da Mio-
de-Obra e a Estratégia Brasileira de Crescimento®, in Revista Brasileira de
Econemia, vol. 26, n.° 1 (janeirofmarco de 1972), pp. 109-111.

3¢ Nicholas Georgescu-Roegen, “O Impasse da Inflacio Estrutural e o Desen-
volvimento Equilibrade”, in Revista Brasileira de Econemia, vol. 26, n? 3
{julho/setembro de 1972), p. 135.
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romper ou diminuir substancialmente esse fluxo, possa desencadear
crises semeihantes (embora talvez nio tio profundas) as que se
sucederam aqueles periodos.

Contudo, o aspecto crucial da maior dependéncia em relagio ao
exterior, que resultou das medidas de politica econdémica adotadas
para promover o desenvolvimento industrial a partir de meados
dos anos 50, é o que se refere, primeiro, ao atraso no desenvolvi-
mento tecnologico e, segundo, & falta de um setor interno produtor
de bens de capital suficientemente desenvolvido, Ambos, evidente-
mente, sio inerentes ao tipo de relacionamento das economias depen-
dentes com as economias capitalistas desenvolvidas. 35 A importacio
de tecnologia, “"embutida” ou nio, tornase essencial para a conti-
nuidade do desenvolvimento. Mas a dependéncia quanto a impor-
tacdo de bens de capital foi, no caso especifico do Brasil, agravada
por dois motivos. Primeiro, o efeito conjunto do subsidio 4 impor-
tagdo de bens de capital com a reduzida prote¢io aduaneira i sua
produgio interna atrasou o desenvolvimento do setor. Segundo, a
insuficiéncia em termos de volume, prazos e condigles da oferta
interna de crédito adequado, concomitantemente 4s condicdes favo-
rdveis que vigoraram no mercado externo pelo menos até 1973. Tal
fato contribuin para desviar para o exterior boa parte da demanda
interna daqueles bens. Por isso, embora ndo possa evidentemente ser
eliminada, pode ser diminuida, e a substituicio de importacdes de
bens de capital, certamente j4 em curso, ¢ a mais segura das possi-
bilidades que se oferecem para a manutengio, nos proximos anos,
de taxas elevadas de crescimento da produgdo industrial.

¢) O padrio concentrador do processo de industrializacdo, em
termos seforiais e regionais, No primeiro caso relaciona-se, de um
lado, com o perfil setorial da produg¢io industrial que resultou das
medidas de politica econémica adotadas com o fim de acelerar o
desenvolvimento industrial a partir de meados dos anos 50 e, de
outre, com os padrdes da demanda interna. Fstes foram, em parte,
impostos de fora e, por outra parte, refletem o grau de concentragio

8 Ver Fernando H. Cardoso, “Associated-Dependent Development: Theore-
tical and Practical Implications”, in A. Stepan {ed), Awuthoritarian Brazil:
Origins, Policies, and Future (New Haven and London: Yale University Press,
1973), pp. 142-176.
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da renda a que levaram a inflagdo interna e a politica econdmica
(principalmente salarial). Em termos regionais, o processo foi con-
centrador, a despeito dos programas ¢ sistemas de incentivos regio-
nais. E certo que estes impediram que os desniveis regionais se
ampliassern ainda mais; mas falbaram pelo papel passivo que lhes
foi atribuido, apenas ratificando a orientagio do mercado, O trans-
plante para o Nordeste, por exemplo, de industrias com funcdes
de producio ¢ padrdes de consumeo do Sudeste “industrializado”
foi apenas uma rcpeticio a nivel regional dos mesmos ctros que
ocorreram no processo de substituicdo de importagdes a nivel na-
cional. Mas no [undo da questdo cstdo as raizes historicas da concen-
traciio regional da produgio industrial: os setores (industrias) dina-
micos concentraram-se no Estado de $io Paulo desde os primérdios
da industrializagdo, atraidos pelas cconomias externas existentes ¢
que aquele Estado soube desde logo desenvolver,

dy O aumento da participacio do Fstado na economia. A marcha
do processo de Intetvengio do FEstado na vida econdmica e sua
rationale vis-i-vis a politica ccondémica podem ser resumidas como
segie. Caracterizando-sc como meramente incidental, iniciou-se com
a encampagio de ferrovias no inicio do século e a conivéncia para
com a defesa a nivel estadual do café iniciada em 1906, permitindo-se
inclusive a criagiio de um instituto nacional de estabilizagio cambial
(Caixa de Conversio). Depois, a partir dos anos 30 até meados dos
50, passou a um imtervencionismo consciente mas sem uma forca
ideoldgica expressiva. O estatismo, na verdade, era um estilo de
desenvolvimento; o Estado, em seu papel de investidor e orientador
da atividade econdmica e social seria o principal agente do desen-
volvimento ccondmico e o mais rapide meio de atingi-lo. Datam
desse perfodo a passagem para o Ambito [ederal da defesa do café,
o inicio dos controles de cimbio, precos ¢ taxas de juros, a criagio
de novas linhas de crédito no Banco do Brasil e de instituigtes de
politica monetdria, a fundagio do primeiro banco de fomento eco-
némico (BNDE) e os primeiros investimentos em industrias bisicas.

Com o governo Kubitschek diminuiu a énfase no papel do Estado,
em favor do capital estrangeiro, beneficiado por um tratamento
cambial favorecido. Contudo, a participagio do Estado na economia
foi ampliada nessa fase com o controle do BNDE sobre os principais
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projetos de siderurgia (COSIPA ¢ USIMINAS) e com o monopdlio
estatal da PETROBRAS para exploragiio de petrdleo e controle
de grande parte das atividades de refino. #% J4 ¢ aumento da parti-
cipagio estatal, que ocorren nos anos criticos de 1962/64, fol mera-
mente circunstancial, face ao recuo do investimento privado nacional
e estrangeiro em razio da instabilidade politica.

A partir de 1964 passou-se a uma politica neoliberal de inspiragio
[rancamente capitalista, 37 com énfase no fortalecimento da empresa
privada nacional e na atraciio do capital estrangeiro. As relormas
institucionais visaranl a recuperar e fortalecer a economia de mer-
cado. Contudo, o forte comprometimento, absolutamente prioritdrio,
com a promocgio do crescimento econdmico trouxe resuitados apa-
rentemente inesperados: a “inchagio” do Estado, ao lado de cres-
cente participagio do capital estrangeiro (multinacionais), concen-
trado principalmente na producfio de bens de consumo durdveis.
E a empresa privada nacional, que supostamente seria fortalecida,
vi-se enfraquecida, Mas de que maneira o Estado se envolve na vida
econdmica brasileira atual?

A “ideologia” do estatismo brasileiro é sui generis: a de que a
prioridade absoluta ao crescimento econdmico, especialmente a
partir de 1968, justificaria o processo de take-over. A atuacio gover-
namental se dd de duas formas: uma em que regula a vida econdmica
e outra em que pariicipa da atividade ccondmica, scja dirctamente,
como empresdrio, seja indiretamente, através do sistema financeiro;
pela implementacio de programas setoriais ou pelo peso que repre-
sentam para o setor produtor de bens de capital as encomendas do
préprio Governo e das empresas estatais,

Na segunda forma, apesar da énfase no papel do Fstado durante
o periodo Vargas e de alguns arroubos nacionalistas, a verdade ¢
que a crescente intervengdo do Estado na economia foi historica-
mente conseqiiéncia de, basicamente, dois fendmenos: a inflacio
conjugada com controles de precos e tarifas de servicos publicos e
o atraso do desenvolvimento do sistema [inanceiro. Atualmente,

46 W. Baer, I. Kerstenetzky e A, V. Villela, op. cit,, p. 895,
37 Ver A. Fishlow, “Some Reflections on Post-1964 Brazilian Economic

Policy”, in A, Stepan {ed), op. cit., especialmente pp. 97-115.
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além dos investimentos em infra-estrutura e servicos bésicos —
transportes (ferrovias, navegacio, portos e aeroportos), comunicagdes
(telefone, telecomunicaghes) e geracio de energia elétrica — o Go-
verno controla os setores de mineracio (minério de ferre), petrdleo
(extracdo e refino) e insumos industriais badsicos (siderurgia e petro-
quimica). Por outro lado, a2 demanda estatal é o propulsor de setores
vitais como os de bens de capital e construgio naval. E, através
de sua participagio no sistema financeiro wia Banco do Brasil,
BNDE e subsididrias, bancos regionais ¢ estaduais de desenvolvi-
mento econdmico, Banco Nacional da Habitac¢io e fundos especi-
ficos de financiamento industrial, o Estado “lubrifica” o funciona-
mento do aparelho econdmico.

E, contudo, na atuagido normativa do Governo sobre a economia
na fase pods-1964 que se encontra a face mais interessante, do ponto
de vista de formulagiio de politica econémica, do processo dc esta-
tizacio. Dois aspectos ressaltam: primeiro, o da insulagio da formu-
lacdo da politica econdmica de injung¢des politicas 3 e, segundo, o
da emergéncia de um novo tipo de organizagio para formulacgio ¢
acompanhamento da politica econbémica: o dos colegiados,® ou
conselhos, integrados por ministros de Estado € membros de orgios
econdmicos de capula.

O primeiro é, evidentemente, decorréncia do regime autoritdrio.
As medidas de politica econdmica passaram a ser tomadas por meio
de decretos do executivo, conferindo-lhe uma eficdcia até entdo
inexistente e com um raio de agio praticamente ilimitado. Essa
tendéncia foi acentuada depois que, em 1968, foram atribuidos

38 Cardoso, op. cit, pp. 173-4; Thomas E. Skidmore, “Politics and Economic
Policy Marking in Authoritarian Brazil, 1937-71", in A. Stepan (ed}, op. cit,
p. 20.

39 Qs Professores Jorge V. Monteiro e Luiz Roberto A. Cunha, da PUC,
foram os pionciros no estudo dessa forma peculiar de organizagic da tomada
de decisbes sobre politica econdmica, inclusive sugerinde a sua importincia
também no estudo do grau de contrele do Estado sobre a econemia, que aqui
se procura cxplorar. Ver Jorge V. Menteiro ¢ Luiz R. A. Cunha, “A Organizagio
do Planejamento Econdémico: o Caso Brasileiro”, in Pesquisa e Planejamento
Econdmico, vol. 3, n.® 4 (dezembre de 1973), pp. 1.045-1.064; e, também,
dos mesmos autores, “Alguns Aspectos da Evolugie do Planejamento Econdmico
no Brasil {1934-1963) ”, op. cit.
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poderes ainda mais fortes an executivo, e a coordenacio de fato da
politica econdmica passou a ser exercida pelo Ministro da Fazenda,
no dmbito do Conselho Monetdrio Nacional (CMN),

A organizacio de instituigdes de politica econémica na forma de
colegtados, por seu lado, teve inicialmente o propésito de criar ér-
gdos de politica setorial {monetdria, de comércio exterior, industrial
¢ aduaneira), Mas com a transferéncia do centro de decisio da
politica econémica para o Ministério da Fazenda, o CMN, sob a
presidéncia do Ministro da Fazenda, transformou-se no verdadeiro
orgdo normativo de toda a politica econdmica governamental e de
acompanhamento global dessa politica, # K, o que talvez seja ainda
mais importante sob o dngulo do envolvimento do Lstado na vida
econdmica, os pregos passaram a ser controlados pelo Conselho
Interministerial de Precos a partir de 1968.

Atuaimente, esse original sistema de administracio da politica
econdmica ¢ mantido, mas o CMN voltou as suas fungées originais,
passando a coordenagio da politica econdmica a ser exercida pelo
Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE), integrado por to-
dos os ministros da drea econdmica e presidido pelo préprio Presi-

dente da Republica.

Por tudo isso, podese concluir que a economia brasileira ¢ hoje
dentre as economias de mercado a mais guiada pela mio da politica
publica de que se tem noticia. Que isso em grande parte foi um
dos resultados da prépria politica governamental ao Iongo do pro-
cesso de industrializag&o, supde-se ter ficado claro, Quanto i sua
conveniéncia ou ndo, discute-se adiante.

5 — Observagbes finais e perspectivas

Em suma, o desenvolvimento industrial brasileiro foi retardado
até o final dos anos 20: nio foi promovido no periodo dos anos %0
até meados dos anos 50; e quando, a partir de meados dos anos 50,
passou a ser deliberadamente promovido pela politica econdmica, o
processo resultante provocou ou acentuou: distor¢es na proporgio

4 J. V. Monteiro ¢ L. R. A. Cunha, op. cit,
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de fatores utilizada, em trelacio & sua dotagio interna; um padrio
de crescimento setorial ¢ regionalmente concentrador; © aumento
da dependéncia em rclacio ao exierior; e uma crescente estatizagio
da economia.

Nos anos recentes, os fatos comprovam a eficiéncia da politica
econdmica, levando-se em conta seu objetivo prioritdrio peio menos
até principios de 1974: o de maximizar a curto prazo a taxa de
crescimento do PIR. Pode-se, contudo, levantar duvidas sobre a base
de sustentacio a longo prazo de um objctivo tio estrcito, sobretudo
em vista das distor¢des geradas efou agravadas. E pode ser indica-
tiva, nesse sentido, a reduciio do ritmo de crescimento a partir de
meados de 1974, Por isso, hd que convir sobre a necessidade de
uma estratégia de crescimento equilibrado a longo prazo. Os para-
grafos scguintes procuram apontar alguns dos topicos indispensaveis
na formulagio dessa estratégia.

A curto ¢ wmédio prazos um dos chjetivos prioritirios deve ser,
semm duvida, o de reduzir o grau de dependéncia econdmica em
relaciio ao exterior. Nio deve haver duvidas de que, nesse horizonte
de tempo pelo menos, deverdo continuar elevados os dispéndics
cambiais com o pagamento do scrvico da divida externa e impor-
tacdes essenciais  (principalmente petréleo, carvdo metalirgico e
outros insumos basicos). Por isso, para que ess¢ objetivo seja alcan-
¢ado, a politica econémica precisard atuar sobre os dois lados da
balan¢a comercial das transagdes com o exterior. De um lado, trata-
sc de reduzir a taxa de crescimento das importagdes; para isso ¢
necessario acelerar a atual etapa de substituigio de importagdes de
bens de capital e promover o desenvolvimento tecnoldgico. T as
principais medidas de apoio devem ser o suprimento interno de
crédito em volume suficiente (com prazos ¢ condigdes adequados)
e a orienfacic para o mercado interno, preferivelmente de forma
institucional, da demanda de bens de capital do Governo ¢ empre-
sas estatais.*! De outro lado, tratase de consolidar o recente
expori-drive da economia brasileira. Para isso, ¢ necessario que a
politica ccondmica promova uma recomposi¢io da pauta de expot-

41 Essas duas medidas ji vém scndo, em parte, efctivadas principalmente
através do BNDE ¢ FINAME, por meio dos novos programas especiais criados

em meados de 1974, com recursos do PIS e PASEP,
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tacdes de produtos manufaturades, orientando-a para mercados e
produtos mais dindmicos. 42 E, também nessc sentido, devese forcar
as empresas multinacionais a cumprir o seu papel como exportadoras
(e, assim, gerando pelo menos as divisas de que necessitam), scja
como fruto dos invesrimentos que caracterizam as suas atividades no
ciclo do produto, seja como rtesultado dos investimentos interna-
cionais sob os novos padrdes de divisdo internacional do trabalho
(que marcam a sua atuagio como empresas transnacionais,

A longo prazo, porém, para a manutengio de um crescimento
equilibrado ¢ necessdrio que a politica econdmica seja orientada
visando a atingir duas metas principais: ampliacio ¢ maior diver-
sificagiio do mercado interno e maior cliciéncia na agio do Estado,
seja como empresdrio (producio de insumos bisicos), seja nas suas
tungdes tradicionais de prestacio de servicos (geragio de economias
externas). A primeira ¢ evidentemente a mais dificil. Envolve quces-
tées amplas, tais como: indusir modificacées em direcio a uma
MENOr  CONCENtragiao na cstrutura setorial da produgio industrial;
promover a utilizagio de técnicas (ou o desenvolvimento de selores,
industriais ou nio-industriais) mais adequadas 2 dotagio interna de
fatores; reduzir os desequilibrios regionais; e buscar um padrio de
distribui¢io de renda capaz de gerar um padrio de demanda tam-
bém menos concentrado. Significa, na verdade, toda uma reorien-
tagiiv da politca econdémica governamental visando a corrigir as
distor¢des causadas ou agravadas pelo comportamento da prépria
politica econémica no passado.

Quanto a4 necessidade de aumentar a eficiéncia do ¥stado, nio
sc trata aqui de defender a tese em [avor da estatizacio. Pelo con-
trdrio, tem-se¢ consciéncia de que um Estado economicamente forte
pode pender perigosamente para qualquer um dos extremos do ba-
lanco do poder politico. Trata-se, na verdade, de reconhecer um
fato consumado. E a sua eficiéncia como agente econdmico torna-se
uma necessidade puramente econémica. Mas talvez seja uma forma
de, antepondo-se ao poder das companhias multinacionais como um
poder igual (ou maior), paradoxalmente preservar o setor privado

nacional.

42 C. Von Doellinger, et alii, op. cii, p. 162.
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Acima de tudo, porém, ¢ essencial que se torne ainda mais efetivo
o planejamento econdmico. Com 0s TECUrsos cada vez mais escassos,
nio é racional esperar pelos sinais do mercado, como no passado,
freqiientemente distorcidos pela prépria  politica econémica ou
manipulados pelos agentes econdmicos. Mas o planejamento sé sera
efetivo na medida em que se sobreponha 4 formulagio da politica
econdmica como centro de decisdo. Nesse sentido, talvez se chegue,
um tanto por acaso, a uma forma peculiar de sistema econdmico:
essencialmente capitalista, fortemente controlado pelo Estado e ori-
entado por um sistema efetivo de planejamento econdmico.
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