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SUMARIO

A economia brasileira vem atraindo, nos Gltimos anos, muita atencéo
da parte de economistas e formuladores de politica como um estudo
de caso bem sucedido de industrializacdo e crescimento econémico
para paises pobres. Este estudo faz um levantamento da literatura
profissional e de opinides mais comuns sobre a industrializacdo bra-
sileira recente. A partir de meados dos anos 60 as altas taxas de
crescimento observadas podem ser em gtrande parte atribuidas a uma
estratégia geral de politica, dentro do quadro das instituicfes capita-
listas, de : i. fortalecimento dos mercados e melhora do funciona-
mento do sistema de precos; e ii. aumento do papel ativo desempe-
nhado pelo governo na economia brasileira. Apesar do impressio-
nante crescimento durante quase todo o periodo de pés-guerra, per-
manecem problemas soOcio-econémicos, frequentemente exacerbados
por politicas econémicas projetadas para estimular o crescimento in-
dustrial, que incluem:

i. dependéncia com relagcdo a ganhos de divisas;

ii. ineficiéncia alocativa;

iii. criacdo de emprego limitada e distribuicdo de renda altamente
desigual;

iv. disparidades regionais de renda; e
v. forte dependéncia de empresas multinacionais.

(*) Traduzido do original inglés «Brazilian Industrialization and Indus-
trial Policies: A Survey». O Autor agiradece o apoio financeiro do
Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento na com-
plementacdo deste trabalho, bem como os comentirios de Francesco
Abbate, David Goodman e Jivat Thadani, acerca de uma versdo pre-
liminar deste trabalho. As falhas ainda existentes sdo de inteira
responsabilidade do Autor.

r**) O Autor é professor associado da Universidade da Fldrida.
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1 INTRODUCAO

A economia brasileira vem atraindo muita atencdo nos
ultimos anos, como um estudo de caso bem sucedido de indus-
trializacdo e crescimento para paises pobres. Isto foi verdade
particularmente para o periodo 1968-75. A expansdo industrial
tem refletido a impressionante experiéncia de crescimento do
Brasil, e boa parte da literatura geral a respeito da economia
brasileira tem se preocupado em primeiro lugar com o setor
industrial. O propésito deste trabalho é fornecer uma visao
global da literatura acerca do desempenho do setor industrial
brasileiro.  Especificamente, dirigir-se-4& atencdo para varios
dos problemas de retardamento da industrializacdo e questdes
de politica. N&o se empreenderdo tentativas de discussdo a res-
peito da relevancia da experiéncia brasileira para outros paises
em desenvolvimento. Tampouco se avaliard a politica gover-
namental em termos normativos.

O trabalho se organizara em duas partes principais. A se-
cdo 2 apresentard uma visdo geral do processo de industrializa-
no Brasil, colocando em evidéncia o periodo a partir da Segun-
da Guerra Mundial. A secdo 3 tratara de varios problemas so-
eio-econbémicos ndo considerados, e questdes politicas relacio-
nadas ao esfor¢co de industrializagcdo. Especial atencdo se des-
tinard aos problemas do Brasil relacionados a:

I, dependéncia de ganhos de divisas;

ii. eficiéncia alocativa;

iii. criacdo de emprego e distribuicdo de renda;
iv. disparidades regionais de renda; e

v grande dependéncia em relacdo a operacOes de fir-
mas multinacionais.

2 UMA VISAO GERAL DO PROCESSO DE INDUS-
TRIALIZACAO

O crescimento econdémico do Brasil tem assumido propor-
cbes impressionantes a partir de meados dos anos 30, registran-
do-se taxas anuais compostas de crescimento do PNB e do pro-
duto industrial por volta de 6,2 e 9,2%, respectivamente, para
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0 periodo 1932-1973. Similarmente, como apresenta a Tabela 1,
durante o periodo de pdés-guerra o crescimento da economia
brasileira tem sido ao mesmo tempo consideravel e caracteri-
zado por algumas flutuagdes. Apesar do desempenho parti-
cularmente admiravel da economia em periodo recente, com o
PNB crescendo cerca de 10% ao ano durante o periodo 1968-74,
a perspectiva imediata de curto prazo € bem menos promisso-
ra. Estimativas preliminares registram um crescimento agre-
gado do PNB para 1975 de apenas 4%. A euforia econ6mica
brasileira, associada ao “boom” de 1968-74, vem sendo debilita-
da consideravelmente, e sérias questfes estdo sendo agora le-
vantadas com relacdo a viabilidade e continuacdo do que alguns
tém denominado o “Milagre Econdmico Brasileiro”

Uma caracteristica do impressionante desempenho econé-
mico do Brasil durante os ultimos dez anos se verifica no au-
mento substancial nas exportacbes. De acordo com a Tabela 1,
as exportacdes totais cresceram de cerca de uma media bastan-
te estdvel de US$ 1,3 bilhGes, durante o periodo 1947-64, para
1JS$ 7,9 bilhdes, por volta de 1975. Enquanto alguns produtos
agricolas e minerais presenciaram aumentos significativos, o
crescimento de exportac6es de manufaturados foi especialmen-
te notavel. Crescendo de US$ 229 milhdes em 1964, por volta
de 1974 as exportacbes de produtos manufaturados brasileiros
alcancaram $ 2599 milhdes — cerca de 37% do total dos ganhos
com exportacdo em 1974(1).

As altas taxas de crescimento industrial observadas duran-
te o periodo de pds-guerra atestam a importadncia do setor in-
dustrial em todo o crescimento brasileiro. A industria tem con-
figurado um setor-chave. Consequentemente, sua participacao
no produto total cresceu ao ponto de, em 1973, responder por
cerca de 33% do PNB.

Dentro do setor industrial observa-se uma mudancga subs-
tancial na composicdo do produto através do tempo, refletindo
taxas diferenciais de crescimento entre as varias inddstrias
manufatureiras. Descontando a classificacdo industrial imper-
feita, a Tabela 2 mostra que, durante os ultimos cinquenta anos.
0s bens de consumo tradicional vém perdendo terreno continua-
mente em sua participacdo no produto industrial total para os

(1) A Tabela A-»l apresenta um quadro do crescimento da exportacdo
brasileira de manufaturados, desagregada por inddstria.
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bens intermediarios e de capital. Sua participacdo caiu de 79%,
em 1919, para 66%, em 1949, e entdo, para 39% por volta de 1971.
A tendéncia observada acentuou-se no periodo subsequente a
Segunda Guerra Mundial, a partir de quando um crescimento
especialmente rdpido vem se presenciando em relacdo a produ-
tos quimicos, maquinaria, metalurgia, equipamento elétrico e
de comunicacles, e industrias de equipamento de transportes.
Em comparagcdo, tem se verificado um crescimento relativa-
mente lento nas industrias téxteis e de produtos alimenticios.

As diferencas nas taxas de crescimento industrial foram
em grande parte condicionadas pelas politicas governamentais
e pela natureza substitutiva de importagcdes da industrializa-
cdo brasileira. As politicas que acompanharam o rapido cres-
cimento do setor industrial brasileiro no periodo de pd6s-guerra
até 1964 foram extensamente descritas na literatura(2). As me-
didas tomadas para promover a industrializacdo incluiram um
sistema de taxas multiplas de cambio provendo elevados niveis
de protecdo a algumas industrias favorecidas, enquanto se ga-
rantiam importagcdes de bens de capital a taxas de cambio alta-
mente sobrevalorizadas, substanciais incentivos de crédito para a
indastria, medidas fiscais projetadas para atrair investimentos
industriais para certas regdes e tipos de atividades, e eventual-
mente um sistema restritivo de tarifas. O efeito dessas politi-
cas consistiu em fomentar o crescimento industrial, porém, ao
mesmo tempo, em gerar considerdveis distorcbes e ma aloca-
cdo de recursos.

As politicas governamentais influenciaram o padrdo de uti-
lizacdo de recursos e investimento, afetando diferencialmente a
rentabilidade das diferentes atividades econdmicas. Altos ni-
veis de protecdo e outros incentivos de politica favoreceram o
desenvolvimento industrial autarquico ao longo das linhas de
substituicdo de importacdo forcada. Como tal, a natureza da
industrializacdo brasileira foi fortemente orientada para a subs-
tituicdo de importagcbes. Varios estudos recentes (V [25], [48],
[61], e [62]) mostraram que uma das principais fontes do
crescimento da demanda industrial brasileira, até meados dos
anos 60, se situou na industrializacdo substitutiva de importa-
¢bes. Enquanto a substituicdo de importagcdes foi razoavelmen-
te completada por muitas indastrias manufatureiras por volta
da Segunda Guerra Mundial, estimou-se que estas responde-
ram por 24% do crescimento da demanda industrial total, no

@ v. [6] e [11].
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periodo 1949-64 (V [61]). Por volta de meados dos anos 60, en-
tretanto, a substituicAo de importagcdes completou-se virtual-
mente em quase todas as industrias manufatureiras(d

Durante meados dos anos 60, e especialmente depois da
mudanca de governo em 1964, iniciou-se uma gradual reorien-
tacdo da politica economica que levou a um cauteloso abrir e
fechar da economia doméstica(4). Deve-se notar, entretanto,
que devido a relativa insignificdncia da exportacdo de manufa-
turados em relacdo ao produto industrial, a expansdo das expor-
tacdes ndo tem contribuido ainda para o crescimento da deman-
da industrial total de uma forma geral(5). Em 1974, as exporta-
¢cOes de manufaturados ainda respondiam por apenas cerca de 5%
do total do produto industrial. O aumento na demanda domés-
tica forneceu o impulso do lado da procura para a expansdo in-
dustrial, e seu papel ndo pode ser negligenciado em qualquer
processo de transicdo, de uma estratégia de industrializacdo
voltada para dentro para outra que se orienta para fora.

Observando o processo de crescimento do produto indus-
trial e agregado, do ponto de vista da oferta, a mudancga tecno-
I6gica no Brasil, como em outros paises, tem desempenhado um
importante papel. Estudos que utilizam abordagem levando
em conta o crescimento ([41] e [35]), envolvendo o uso de uma
funcdo de producdo agregada, tém atribuido grande parte do
crescimento do produto a mudanca tecnologica. Embora ainda
ndo existam estudos disponiveis para o setor industrial brasilei-
ro, empregando um esquema que leve em conta o crescimento,
sem mencionar as industrias manufatureiras individuais, € pro-
vavel que este setor tenha se beneficiado mais da mudanca tec-
nologica que os setores agricola e de servigcos(®) Como tal, po-

(3) As excecBes eram magquinaria e produtos quimicos, que por volta de
1964 possuiam relacdes entre importacbes e oferta doméstica total
disponivel de 0,31 e 0,11, respectivamente. Para toda a industria a
razdo comparavel havia sido reduzida para 0,06, por volta de 1964.

(4) Gonsequentemente, a contribuicdo da substituicdo de importacbes para
0 crescimento da demanda total de manufaturados, desde 1964, tem
sido negativa quando medida proporcionalmente.

(5) A expansdo das exportacdes respondeu por cerca de 6% do crescimento
da demanda total de manufaturados no periodo 1967-71.

16) Uma indicacdo parcial deste fato sdo os maiores ganhos de produii-
vidade média relativa do trabalho pelo setor industrial, ccmo se
observa através de comparacdes de dados do censo.
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Kticas que fomentaram progressos tecnologicos e transferéncias
de tecnologia de paises de renda mais elevada conduziram ao
crescimento.

As consideracGes de eficiéncia durante um periodo de tem-
po sdo essenciais para a avaliacdo da eficacia de politicas de in-
dustrializacdo. Algumas indicacdes gerais do aumento da efi-
ciéncia industrial no Brasil durante os ultimos dez anos
incluem:

I a existéncia, crescimento e variedade das exporta-
cOes brasileiras de manufaturados;

ili. as altas taxas de crescimento da produtividade do
trabalho na inddstria, em relagcdo aos outros setores;

iii. um aumento observado na taxa de retorno do capital
no setor industrial ([36]);

iv. um decréscimo aparente nos precos industriais em
relacdo aos outros precos ([61]; e

v liberalizacdo das importacbes e o aparecimento de
redundancias nos niveis tarifarios ([9] e [61].

Pode-se obter evidéncias mais especificas a partir de estu-
dos de caso de industrias manufatureiras individuais do Brasil,
que mostram que os niveis de eficiéncia industrial tém crescido, e
niveis razodveis de competitividade internacional vém sendo
atingidos (dado o cambio prevalecente e as politicas fiscais)
pelo aco ([4]), alguns utensilios domésticos ([42]), maquinaria
e bens de capital ([21], [37], [33] e [65]) e alguns artigos para
automoveis ([1] e [9]). Embora ndo inteiramente conclusivo,
esse conjunto de evidéncias sugere que a industrializacdo bra-
sileira a partir da Segunda Guerra Mundial ndo resultou na im-
plementagdo de atividades industriais ineficientes. Para aque-
las industrias onde o crescimento industrial de pds-guerra e a
substituicdo por importacdo foi maior, tais como ago, maquinaria,
e equipamento de transporte, por volta de meados dos anos 70
verificou-se uma razoavel competitividade internacional em
um grande numero de linhas de producdo. A protecdo e o de-
senvolvimento industrial autadrquico no Brasil ndo conduziram
a significantes custos de bem-estar social permanentes, impli-
citos em uma producdo industrial ineficiente. Tais politicas
protecionistas também ndo impediram a expansdo bem sucedi-
da das exportacGes em estagios posteriores a conclusdo do pe-
riodo de inféncia.
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A industrializacdo no Brasil ocorreu ao lado de institui¢cdes
sécio-econdmicas essencialmente capitalistas. De muitas for-
mas, o recente desempenho e éxito econdmico brasileiro na ob-
tencdo de altas taxas de crescimento deve-se a estratégia geral
de i. fortalecimento dos mercados e melhoramento do funcio-
namento do sistema de precos e ii. aumento do papel ativo exer-
cido pelo governo na economia brasileira. As prescricdes neo-
classicas de politica, instrumental na implementacdo do cresci-
mento, tém sido habilidosamente combinadas e aplicadas. Com
instituicdes capitalistas, uma politica economica habil ndo é
por si suficiente para promover o crescimento, entretanto uma
politica ativa, ndo-inibidora, aparece como condi¢cdo necessaria.
O mecanismo de mercado tem se fortalecido, e as politicas gover-
namentais tém funcionado através dele.

O papel ativo do governo brasileiro na economia ndo € in-
consistente com o fortalecimento dos mercados e do setor pri-
vado. Pelo contrario, a atividade econdmica governamental pre-
valecente tende a complementar, ao invés de competir com o
setor privado. Todavia, a influéncia governamental na econo-
mia estd crescendo continuamente. Além de uma politica eco-
nomica melhor concebida e mais efetiva, o governo tem aumen-
tado consideravelmente sua atividade diretamente produtiva,
atraves de firmas estatais. (V [8], [69] e [66]). Estimou-se que,
apenas no setor industrial, as empresas estatais em 1971 foram
responsaveis por 185% do total de ativos industriais ([61]).
Essas firmas concentravam-se nas industrias de alta ligacdo pa-
ra frente (***), como aco e produtos quimicos. Para outros se-
tores, como energia, mineracdo, bancos e transportes, o gover-
no também aparece como forca predominante. Na realidade,
em praticamente todos os aspectos da atividade econdémica or-
ganizada hoje no Brasil, o governo exerce uma influéncia deci-
siva através da administracdo de politicas que afetam a lucra-
tividade do produtor de um modo ou de outro. Para ser mais
preciso, o presente sistema pode ser considerado com um capi-
talismo de estado.

Embora a economia brasileira tenha crescido rapidamente
durante o periodo de pés-guerra, e especialmente durante o pe-
riodo mais recente de 1968-74, persistem o retardamento e gra-
ves problemas econdmicos — causados ou exacerbados, em
grande parte, pela estratégia de crescimento econdmio impli-

(***) N.T.. «high forward linkage», no original inglés.
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citamente seguida pelas autoridades brasileiras, através da
constelacdo preponderante de politicas econdmicas. A indus-
trializacdo substitutiva de importacdes e a expansdo da expor-
tacdo de manufaturados constituem ambas estratégias de cres-
cimento desequilibrado. A industrializacdo é promovida atra-
vés de medidas de politica que concentram esfor¢cos e recursos
no setor industrial, geralmente em detrimento do setor agrico-
la. Felizmente, no caso brasileiro, a discriminacdo contra a
agricultura ndo tem sido tdo grande a ponto de impedir o setor
agricola de registrar um modesto crescimento. Mais precisa-
mente, o crescimento no setor industrial tem sido facilitado
pela existéncia de trabalho abundante no setor agricola e pela
transferéncia de parte desta mdo-de-obra para as areas urbanas,
a baixos salarios. A concentracdo na industrializacdo e a admi-
nistracdo da politica de desenvolvimento tiveram implicacGes
para o Brasil com relagdo a

I. dependéncia de ganhos de divisas estrangeiras;
ii. a eficiéncia alocativa;

iii. a distribuicdo de renda e emprego;

iv disparidades regionais de renda; e

v grande dependéncia das operacOes das firmas multi-
nacionais.

Tais questdes tém ocupado importante lugar nos estudos e
na literatura consagrada a economia brasileira. Consequente-
mente, ao lado de suas dimens@es politicas e implicacfes, serdo
discutidas no restante deste trabalho.

3. PROBLEMAS E QUESTOES PARA A POLITICA
INDUSTRIAL BRASILEIRA

3 1. O Setor Externo e o Endividamento Externo

Desde meados dos anos 60 o setor externo representa im-
portante area de atencdo da politica. No inicio da década tor-
nou-se evidente a necessidade de uma nova abordagem, envol-
vendo um abandono decisivo das politicas prevalecentes,
e levando em consideracdo a politica econdmica externa,
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a fim de romper com a estagnacao das exportacdes brasileiras>
tanto no que se refere a quantidade como a composi¢do. A in-
dustrializacdo substitutiva de importacdes, embora explicita-
mente uma estratégia para reduzir a dependéncia com relacao
ao setor externo, ndo obteve sucesso em reduzir significativa-
mente a razdo entre importacdo agregada e PNB. Além do mais,
0 processo de industrializacdo alterou a composicdo das impor-
tacGes brasileiras, reduzindo sua compressibilidade e, no mini-
mo, tornando o pais mais dependente do setor externo (V [13]).
Ao mesmo tempo, o endividamento externo brasileiro aumentou
consideravelmente — a ponto de alcancar 22% do PNB para o
periodo de 1962-66 ([19]).

Como resultado dessas dificuldades, as politicas foram alte-
radas para aumentar a lucratividade das exportacdes. Entre
outras medidas de incentivos, efetuaram-se alteragdes na poli-
tica cambial, tornou-se mais acessivel o crédito para as ativi-
d.ades de exportacdes, e se instituiu uma série de incentivos
fiscais para a exportagcbes ([17]). A resposta dessas medidas de
politicas se traduziu em grande crescimento das exportacdes,
verificado a partir de meados dos anos 60.

E essencial que esse crescimento continue. A conta de im-
portacdo do Brasil, refletindo aumentos nos precos do petréleo,
tem crescido mais rapidamente que 0s ganhos com exportacao
nos ultimos anos, abrindo um grande déficit comercial néo
compensado em 1974 ou 1975 pelas entradas liquidas de capital
autonomo. Consequentemente, 0os anos de 1974 e 1975 assistiram
a uma reducdo nas reservas de cambio estrangeiro do Brasil em
mais de US$ 2 bilhdes. Além disso, a divida externa do pais
tem crescido consideravelmente”) e as exportagcbes precisam
crescer para fazer frente as exigéncias futuras do servico da
divida. Boa parte da carga para aumentar as exportacdes totais
do Brasil recairdo sobre os produtos manufaturados.

3.2. Alocacdo de Recursos e Politica Industrial

Desde a Segunda Guerra Mundial, a industrializacdo e o
crescimento industrial tém sido objetivos explicitos dos res-
ponsaveis pela politica no Brasil. As politicas sdo projetadas

(7) Para uma visdo geral do endividamento externo do Brasil em uma
perspectiva macroeconbémica, v. a Tabela A-2. A razdo do servico
da divida total para 1974 chegou a cerca de 31%.
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para induzir o crescimento industrial atraindo recursos domés-
ticos disponiveis para a producdo industrial e recursos externos
na forma de investimentos estrangeiros e tecnologia. Embora
tenham resultado em distor¢cdes e algumas ineficiéncias, tais poli-
ticas foram bem sucedidas na inducdo de um substanciai cresci-
mento industrial (V [6], [9), [33] e [58]). Conquanto julgada
impropria do ponto de vista alocativo estatico, uma estratégia
de fomento a industrializacdo per se no Brasil ndo tem se apre-
sentado errénea, quando observada através do tempo. O cres-
cimento ocorreu, dotacdes de fatores se alteraram considera-
velmente e niveis de competitividade internacional tém sido
alcancados em muitas linhas de produtos manufaturados. Para
dizer a verdade, houve, e ainda ha, certa ineficiéncia produtiva
disseminada, mas as decisfGes politicas alocativas, como um todo,
em favor da industria tém sido corretas.

A alocacdo dentro do setor industrial estabelece outro pro-
blema. A politica industrial ndo tem sido aplicada, nem ao
menos de forma préatica, e a estrutura industrial existente é
em parte um reflexo das varias medidas de incentivo adotadas
através da acdo politica. Algumas induastrias tém sido mais
favorecidas que outras. N&o obstante, mesmo aqui existe algu-
ma evidéncia para sugerir que a ma alocacdo de recursos néo
seja excessiva. Em estudo recente, Begsman estimou que o
custo da ma alocacdo de recursos no setor manufatureiro do
Brasil para 1967 chegou a 2% do PNB ou menos [12].

A discussdo da alocacdo de recursos para e dentro do setor
manufatureiro deve ter em conta que uma importante caracte-
ristica de todas as industrias manufatureiras brasileiras reside na
ampla variacdo de eficiéncia produtiva exibida entre as firmas. O
comportamento minimizador de custos é evidente, mas as pena-
lidades por sua ndo reducdo ndo sdo tdo perniciosas. As poli-
ticas elaboradas para proteger ou subsidiar toda a inddstria
frequentemente resultam em grandes lucros, mesmo lucros
monopolistas, para as firmas eficientes, e numa calma existén-
cia, livre das graves preocupacOes competitivas, para as firmas
menos eficientes.

As politicas que afetam a alocacdo de recursos dentro do
setor industrial podem ser classificadas em varias categorias
abrangentes: i. tarifas e outras medidas protecionistas; ii. in-
centivos para a exportacdo; iii. outras medidas fiscais; iv poli-
tica de crédito; e v politica governamental de precos. Cada
uma destas produz efeitos diferentes sobre as industrias manu-
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fatureiras no Brasil. Além disso, a experiéncia brasileira ilustra
bem o ditado de Tinberger de que as politicas que possuem
objetivos multiplos, bem como vérios efeitos, podem levar a
conflitos entre os objetivos. As proximas paginas discutirdo
as dimensdes alocativas de cada categoria de politica.

Ao lado de taxas de cAmbio extremamente sobrevalorizadas
durante os ultimos trinta anos, as industrias manufatureiras
brasileiras gozaram de altas e diferentes taxas de protecéo.
Como tal, as exportacbes também tém sido discriminadas des-
favoravelmente. Enquanto as taxas multiplas de cambio, as
quotas de importacdo e outros dispositivos protecionistas, tais
como a Lei do Similar Nacional, foram importantes para a
protecdo da industria brasileira no passado, o principal ins-
trumento de politica atualmente utilizado como protecdo con-
siste na politica tarifaria. Tém se verificado véarias tentativas
para medir os niveis de protecdo proporcionados as induastrias
manufatureiras no Brasil ([8], [10], [11], [30] e [61]). Estes
esforgos, sumariados na Tabela 3, atingem niveis bastante altos
de protecdo no Brasil. Por exemplo, as tarifas medias nomi-
nais ndo ponderadas, para as industrias manufatureiras em
1973, variaram de 21% a 141%, sendo 57% a média para todas
as industrias.

Os aumentos tarifarios de 1974 e 1975, tomados principal-
mente como resposta a deterioracdo da situacdo do balanco de
pagamentos, associada a recessdo mundial e ao aumento dos
precos do petréleo, elevou os niveis médios das tarifas.

A protecdo efetiva, incluindo o grau de protecdo sobre o
valor adicionado ao invés do valor do produto, também € con-
siderada alta, porém variando consideravelmente entre as in-
dastrias. Para novembro de 1973, a taxa media efetiva de pro-
tecdo para o setor mamifatureiro, avaliada com base na poli-
tica cambial vigente, chegou a 47% ([61]). Embora alta em
relacdo aos paises industrializados, deve-se notar que

i. essa taxa media para a manufatura brasileira com-
para-se bastante favoravelmente com outros paises em
desenvolvimento; e

ii. durante os ultimos dez anos tém-se implementado no
Brasil substanciais reducdes na protecéo.
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Em 1965 e 1966 registrou-se significativa liberalizacdo das
Importacdes, como exemplificam as alteragbes no sistema de
agios cambiais entdo prevalecente (V [14]). De acordo com
a Tabela 3, em marco de 1967 verificou-se uma liberalizagéo
adicional, com reducdo geral das tarifas e a abolicdo de uma
categoria especial, altamente restritiva, para as importacoes.
Tal liberalizagdo mostrou-se politicamente insustentavel, e as
tarifas se elevaram novamente em 1968, como indica a estima-
tiva da tarifa nominal para 1969. Durante o periodo de 1969
a meados de 1974 observou-se uma reducdo gradual dos niveis
tarifarios para quase todas as industrias. Entre janeiro de 1969
e novembro de 1973, a taxa média das tarifas nominais para a
manufatura caiu de 66% para 57%. Por volta de meados de
1974 uma elevagdo repentina das importacdes brasileiras e o
alargamento do déficit do balanco de pagamentos impeliram a
uma resposta de politica por parte das autoridades brasileiras,
envolvendo o aumento das tarifas para importacdo de uma
ampla variedade de produtos, a reducdo de algumas isencdes
tarifarias para importacdes privilegiadas e o inicio de um sis-
tema de depdésitos para importacdo. Deve-se notar, entretanto,
que embora essas acdes tenham aumentado a protecdo, seu pro-
p6sito ndo foi primordialmente alocativo por natureza, mas
sim o de responder a uma crise imediata do balanco de paga-
mentos.

Os niveis de protecdo efetivos demonstram significa-
tivamente a estrutura de incentivos as diferentes indu-
trias, originada por restricbes de comeércio. Consequente-
mente, observa-se a atracdo de recursos econdmicos para
as inddstrias mais intensamente protegidas. No Brasil,
sdo grandes as diferencas na protecdo efetiva entre as
industrias, variando em 1973 de 293%, para vestimentas, a 17%,
para produtos farmacéuticos. O exame da estrutura de pro-
tecdo entre as industrias identifica uma estrutura por degraus
nos niveis de protecdo, sendo que os bens de capital tém recebido
a mais baixa protecdo e os bens de consumo final a mais alta
([11] e [61]). A estrutura em cascata da protecdo efetiva
sugeriria uma competitividade internacional maior, ceteris
paribus, para os bens de capital e intermediarios que para 0s
bens de consumo final. Isto também sugere uma atracdo mais
forte de recursos para o ultimo grupo de industrias para a
producdo voltada ao mercado domeéstico.

N&o obstante os problemas conceituais envolvidos na uti-
lizacdo da protecdo efetiva (v. [23]), as generalizacOes basea-
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<las nas estimativas de protecdo efetiva para o Brasil devem
observar extrema cautela, devido a existéncia de varios
problemas bastante sérios. Primeiro, o nivel de agregacdo pode
ser demasiadamente alto para permitir generalizacbes Uteis.
Segundo, a hipoOtese subjacente as estimativas, de que as dife-
rencas de preco doméstico-intemacional sdo iguais aos niveis
das tarifas nominais, € provavelmente incorreta. Em outros
paises em desenvolvimento tém-se encontrado redundéancias
tarifarias (v., por exemplo, Lewis e Guisinguer, 1968), e € pro-
vavel que uma redundancia geral exista no Brasil [61]. Ter-
ceiro, existem no Brasil isencfes tarifarias extensas, aumen-
tando dessa forma a magnitude da protecdo. Em 1972 as taxa-
cOes totais sobre as importacGes alcancaram exatamente 27,7%
do total de importacdes mas somente 9,5% foram efetivamente
pagos. Os impostos sobre importacdes isentas eram quase duas
vezes superiores aos impostos coletados ([61]). Especialmente
favorecidos sob esquemas de isencdo tém sido a maquinaria e
outros bens de capital. As isencbes tarifarias, frequentemente
possibilitadas por programas de investimento aprovados pelo
Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), tém assumido
e]levada importédncia, e as taxas fixadas portanto exageram o
nivel de protecdo no Brasil. A tarifa média de 9,5% alcancada
em 1972 ndo parece particularmente excessiva, mesmo quando
considerada em comparagdo com paises como os Estados Unidos
(5,7%), ou mesmo a Alemanha Ocidental (2,5%).

Uma quarta limitacdo da estimativa disponivel acerca da
protecdo efetiva reside na falta de substitutibilidade subja-
cente, uma critica que atinge constantemente todas as analises
baseadas em métodos de insumo-produto. Quando 0S pregos
relativos dos insumos se alteram, pode ocorrer substituicdo
entre insumos. Por exemplo, a existéncia de uma provisdo de
“drawback” para as exportacdes, agora uma medida corrente
no Brasil, pode resultar em substituicdo dos insumos importa-
dos mais baratos por bens intermediarios produzidos domesti-
camente. A existéncia de reembolsos de direitos aduaneiros
ndo significa simplesmente que as importacdes fixas possam
agora se eximir do pagamento de taxas de importacdo. Pode
ocorrer, da mesma forma, uma substituicdo entre outros
iInsumos.

Se problemas assim graves estdo envolvidos com a mensu-
racdo da protecdo no Brasil, que conclusdes gerais se podem
extrair dos estudos disponiveis? Primeiro, em 1973 a protecao
no Brasil ndo foi tdo grande como pode parecer a partir de um
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exame das politicas tarifaria e cambial. Tampouco o foi em
relacdo a outros paises em desenvolvimento. Segundo, o nivel
de protecdo para as industrias manufatureiras caiu considera-
velmente entre 1966 e 1974. Enquanto o declinio nas taxas
nominal e efetiva de protecdo indica uma liberalizacdo das
iImportagdes, uma liberalizacdo adicional ocorreu com a expan-
sdo das importacOes realizadas sob esquemas de isencles tari-
farias. Terceiro, a estrutura de protecdo é de tal ordem que
muitas industrias recebem protecdo excessiva. N&o pode haver
nenhuma justificacdo econOmica para boa parte da protecdo
observada, sob o argumento de importagcdo industrial economi-
camente aceitavel. Em si mesmo o nivel de protecdo é exces-
sivo, e aquelas industrias que gozam dos mais altos niveis de
protecdo efetiva sdo frequentemente as mais antigas e madu-
ras, tais como vestuario e téxteis. As reducbes no nivel de
protecdo para estas industrias certamente representariam efei-
tos benéficos sobre a eficiéncia alocativa. Quarto, parece que
0 sistema de protecdo ainda discrimina desfavoravelmente as
exportado manufaturado podem, portanto, superar 0s custos en-
ralizacdo observada das importacdes, apesar de prudente e gra-
dual, tem reduzido a discriminacdo contra as exportacdes e
contribuido para o considerdvel crescimento das exportacfes e
vendas domeésticas. Além disso, considerando somente elemen-
tos puros de subsidios, os precos possiveis de exportacdo estdo
em média 16,8% abaixo dos precos do mercado domestico. Em
outras palavras, os subsidios (ndo isencBes) permitem uma
reducdo de preco de 16,8% se o produto é exportado. Os custos
dos recursos domésticos para fornecer uma unidade de produto
exportado manufaturado podem, portanto, superar 0s custo en-
volvidos na producdo para o mercado doméstico pela mesma
qguantia.

Afetando a remuneracdo em moeda corrente local, por unida-
de de divisa estrangeira auferida, a implementacdo dos incenti-
vos equivale a uma desvalorizagdo cambial para as exporta-
¢cdes manufaturadas. Se se eliminassem todos os incentivos, 0 cru-
zeiro teria que ser desvalorizado em 40% a fm de manter o
mesmo nivel de remuneracdo local efetiva para os exportadores
industriais. Comparando com a taxa de cambio real para as
exportagdes de manufaturados com os incentivos, demonstrou-
se que o0s varios instrumentos de incentivo mais que compen-
saram qualquer declinio no cambio real desde o fim de 1964
([61]). Entre o primeiro quartel de 1965 e o primeiro trimes-
tre de 1973, a taxa real de cambio ajustada pela inflacdo do
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ddlar para os manufaturados apresentou um declinio de 13,3%.
Durante o mesmo periodo, entretanto, quando se incluiram
incentivos as exportacBes, a taxa de cambio real equivalente,
novamente ajustada pela inflagdo do dolar, exibiu um aumento
de 17,4%. Enquanto a politica cambial desde 1968 tem sido
utilizada para estabilizar a remuneracdo real do exportador, a
politica fiscal tem sido o instrumento de aumento de tal remu-
neracao.

Além de afetar a remuneracdo total do exportador de pro-
dutos manufaturados, os incentivos fiscais geram sérias questdes
alocativas. As taxas de imposto de IPI, Uteis na determinacdo
da magnitude quantitativa dos incentivos fiscais, diferem de
produto para produto. Como resultado, os subsidios as expor-
tacdes diferem entre produtos e industrias. O problema entéo
consistira em saber qudo racional é a estrutura dos incentivos,
em vista da presumida vantagem comparativa internacional do
Brasil com relagdo a produtos mais intensivos quanto a méo-de-
obra (isto e, trabalho ndo qualificado). Comparando a eficién-
cia total da politica cambial versus politica fiscal em aumentar
a remuneracdo corrente por unidade de divisa estrangeira aufe-
rida através das exportacOes, a teoria econdémica ndo fornece
nenhuma resposta imediata. Entretanto, se os subsidios fiscais
ndo se aplicam uniformemente, ao mesmo nivel, para todo o0s
produtos, a diferenciacdo de subsidios pode contribuir para a
ineficiéncia alocatlva. Evidentemente, subsidios fiscais unifor-
mes sdo superiores a subsidios diferenciados, em termos tedri-
cos. A questdo da xneficiéncia alocativa através de politicas de
expansdo de exportacdes surge somente quando se incluem os
subsidios. A isencdo de impostos para produtos exportados
afeta todos os produtos de maneira uniforme e envolve elemen-
tos de subsidios apenas na medida em que os bens publicos
sdo utilizados no processo de producéo.

Fornecendo altos incentivos a industrias ineficientes, é pos-
sivel que se incorra em perda de bem-estar social atraves do
fomento das exportacdes. Com a industrializacdo substitutiva
de importacBes, as possiveis perdas de bem-estar social sdo no
minimo restringidas pelo tamanho do mercado domeéstico. Tais
xestricdes de mercado doméstico deixam de existir com os esti-
mulos a exportagcfes que geram ma alocacdo. Além disso, devido
a propria natureza da politica, tambem ndo existe restricdo
cambial. A restricdo parece ser politica — na extensdo pela
qual os grupos ndo beneficados desejam preservar a discrimi-



131

nacdo a favor dos grupos beneficiados. O reconhecimento dos
custos envolvidos pode ocasionar maiores dificuldades pela pos-
sibilidade de estar ocorrendo também um crescimento consi-
derdvel. Sob a politica que se pode denominar de fomento as
exportacdes mal alocadoras, os ganhos, ainda que impressio-
nantes ou mesmo espetaculares a uma primeira observacao,
sdo ilusérios. O crescimento provavelmente seria mais rapido
se 0 padrdo de alocacdo de recursos fosse diferente. O pro-
blema relevante di™ respeito a alocagcdo: que atividades sdo
mais eficientes para que nelas o pais se especialize. Pode ser
que o pais esteja estimulando para exportacdo aqueles produtos
cujos custos dos recursos domésticos estdo entre os mais altos
por unidade de divisa estrangeira auferida(8)- Incentivos fis-
cais diferenciadorea para exportagcbes podem fazer com que
ISSO ocorra.

As tentativas de agregar as taxas individuais de imposto
de IPI e as taxas de subsidio a exportacdo indicam que as
taxas variam grandemente entre as industrias sem nenhuma
razdo imediatamente aparente ([61])(9. Tampouco parece
existir qualquer estrutura consistente nas diferencgas interin-
dustriais. No caso de produtos alimenticios, consideracdes de
equidade tém aparentemente resultado na baixa taxa de IPI
observada, mas tal critério ndo pode ser identificado para outras
inddstrias. O padrdo de subsidios as exportacdes parece sugerir
uma pequena racionalidade imediata, mas existem algumas
relacdes interessantes. Primeiro, os subsidios tendem a ser
maiores para industrias mais intensivas em termos de méo-de-
obra. Segundo, uma relacdo interessante pode também ser
observada com a protecdo efetiva. Teoria e pratica ndo nos
ievariam a esperar que as induastrias beneficiadas com altos
niveis de protecdo efetiva fossem ou exportadoras ou interes-
sadas em assegurar os beneficios das exportacdes. Tal supo-

(8) Para uma discussdo dos custos dos recursos domésticos das divisas co-
mo um critério de investimento, v. Hollis B. CHENERY e Michael
BRUNO — «Development Alternatives in an Open Economy; The Ca-
se of Israel», Economic Journal, LXXIIl (235), margo, 1962, pp. 79-103;
Michael BRUNO — «The Optimal Selection of Export-Promoting and
Import Substituting Projects», Planning the External Sector: Techni-
gues, Problems and Policies, Nova Yorque: Nac¢des Unidas, 1965; Anne
0. KRUEGER — «Some Economic Costs of Exchange Control: The
Turkish Case», Journal of Political Economy, 74 (5), outubro, 1966,
pp. 466-480; e Michael BRUNO, Interdependence, Resource Use and
Structural Change in Israel, Jerusalém: Banco de Israel, 1962.

(9) Veja Tabela A-3.
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sicdo, entretanto, parece entendida erroneamente no caso bra-
sileiro. Existe uma forte relagdo positiva na classificacdo de
Spearman, entre os incentivos fiscais e os subsidios, por um
lado, e a protecdo efetiva, por outro. As industrias que recebem
a maior protecdo tendem a receber os maiores incentivos fiscais
e subsidios para exportacdo. A politica age para atrair e alocar
0S recursos econdémicos para as mesmas industrias, tanto para
a producdo destinada ao mercado doméstico como a exportacao.
Essas industrias, geralmente intensivas quanto a méao-de-obra,
e supostamente muito ineficientes, parecem duplamente favo-
recidas.

Os estudos disponiveis ([44] e [55]) a respeito dos custos
dos recursos domesticos por unidade de divisa estrangeira
auferida — as chamadas taxas de cambio de Bruno — fornecem
algumas indicacdes adicionais sobre os efeitos alocativos dos
incentivos fiscais a exportacdo. O custo do ganho, ou poupanca,
de divisas em termos de custos de oportunidade domeésticos,
pode ser computado para diferentes atividades, e exp;resso
como uma taxa de cadmbio entre os custos domésticos avaliados
em pre¢cos domésticos e o ganho ou poupanca liquida de divisas.
Em sentido puramente estatico, os custos dos recursos domés-
tico por unidade de ganho ou poupanca de divisas (DRCY)
proporcionam uma medida de vantagem comparativa para dife-
rentes setores ou produtos.

SAVASINI ET AL. tentaram estimar os DRC’s da industria
com o uso da tabela insumo-produto brasileira para 1971(10). Esta
abordagem envolve dificuldades, como a natureza ténue das
comparacBGes de precos a altos niveis de agregacdo, inconsistén-
cias no tratamento da depreciacdo no quadro de insumo-pro-
duto de 1971, e a falta de informagdes pormenorizadas sobre a
importacdo na formulacdo da matriz — problemas que neces-
sitam de tantas hipdteses arbitrarias que se deve requerer
grande cautela na interpretacdo dos resultados. Outro estudo,
que evita tais dificuldades, foi desenvolvido por MENDONCA
ET AL.. Utilizando dados microeconémicos, os autores calcula-
ram o0s DRC’ para cerca de sessenta produtos individuais no
Brasil(12).

(10) Alguns dos principais resultados do estudo de SAVASINI et al. sdo

apresentados na Tabela A-4.

(11) As médias ponderadas das exportagbes dos DRC’ dos produtos indi-
viduais por grupos de atividade aparecem na Tabela A-5.
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Um resultado importante de ambos os estudos decorre da
exsténcia de uma correlacdo negativa entre as taxas de cambio
de Bruno e os incentivos a exportacdo. Em outras palavras,
0s incentivos fiscais para a exportacdo favorecem aqueles seto-
res mais ineficientes e provavelmente com as mais baixas van-
tagens comparativas. A agricultura e outros produtos priméa-
rios recebem pouco ou nenhum incentivo, enquanto os artigos
manufaturados, incluidos no processo de substituicdo de impor-
tacGes politicamente induzido, tendem a receber altos prémios.
N&o obstante a relacdo inversa entre 0s incentivos fiscais e 0s
DRC’ ser aparentemente menor quando se considera apenas
0 setor manufatureiro, parece subsistir um efeito mal aloca-
tivo no funcionamento dos incentivos. Certamente, a estru-
tura existente de incentivos fiscais parece implicar em um custo
de bem-estar para a economia brasileira.

Além dos aspectos alocativos dos incentivos fiscais para a
exportacdo, outras politicas tributarias também apresentam tais
efeitos. Dada a estrutura da demanda doméstica, os impostos
diferenciais (o IPI) sobre o produto afetam a alocacdo de recur-
sos para a producdo doméstica. Ceteris paribus os recursos sao
atraidos para as industrias com impostos mais baixos. O cri-
térno alocativo liquido ndo é superior na determinacdo da estru-
tura do sistema de taxacdo dos produtos. Algumas sugestdes
existem para que se levem em conta consideracdes de equidade,
e também parecem importantes as consideracfes de receita,
conforme demonstram as altas taxas sobre cigarros e bebidas
alcoolicas. A existéncia de isencdes domésticas de impostos,
frequentemente disponiveis para o0s projetos aprovados pelo
Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), complica ainda
mais a estrutura do IPI. Este é particularmente o caso dos
equipamentos e maquinaria domesticamente produzidos.

Os efeitos alocativos também sdo evidentes atraves da poli-
tica de crédito. Ha muitos esquemas de crédito subsidiado no
Brasil, e sua administracdo tende a ser desigual entre as indus-
trias manufatureiras ([56]). Os dados coletados e fornecidos
pelas véarias instituicbes financeiras no Brasil ndo propiciam
estimativa do impacto discriminatorio da politica crediticia. E
suficiente dizer que tem sido bastante grande. Como no caso
de isenc¢Oes tributarias e incentivos, o CDI exerceu um impor-
tante papel. Os projetos industriais por ele aprovados sdo can-
didatos a tratamento preferencial na alocacdo de crédito subsi-
diado pelas agéncias oficiais e instituicdes de crédito.
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A politica governamental de precos também exerce um
impacto sobre a alocacdo interindustrial de recursos. Uma
agéncia oficial de controle de pregcos, o Conselho Interministe-
rial de Precos (CIP), detém grande autoridade na aprovacao
de aumentos de precos propostos, tomando decisdes que apre-
sentam importantes dimensdes alocativas, baseadas em infor-
macdes de custo e critérios de rentabilidade. N&o estd claro
que todas as industrias sejam tratadas de maneira similar.
Alguns esforgos existem, por exemplo, para manter 0s pregos
de alguns produtos intermediarios de “alta ligacdo para frente”,
como 0 aco, a baixos niveis por raz6es antiinflacionérias. En-
quanto o CIP correntemente desempenha um importante papel
na economia brasileira, ndo se tem empreendido, a nosso ver,
estudos abrangentes das operacdes do CIP e dos efeitos de suas
politicas.

3.3. Emprego e Distribuicdo de Renda

Sem davida o problema sécio-econdmico mais urgente do
Brasil se situa na subutilizacdo de trabalho na concomitante
distribuicdo desigual de renda. O problema da pobreza e falta
de oportunidades de trabalho sdo mais imediatamente evidentes
no setor urbano. O subemprego nas cidades alcancou niveis
extremamente altos. Um estudo estimou que, para 1968, o
subemprego declarado (daqueles que, contra a vontade, traba-
Ilham menos de quarenta horas semanais) e o subemprego dis-
farcado (definido arbitrariamente como daqueles que ganham
menos de $ 13 por més) constituiu 30% da forca de trabalho
ndo-rural do Brasil ([50]). Por sua vez, o setor industrial tem
sido manifestamente incapaz de absorver grandes aumentos
na forca de trabalho, apesar de seu rapido crescimento. Se
0s proponentes da industrializacdo substitutiva de importacGes
linham em mente resolver o problema do desemprego no Brasil,
entdo esta politica deve ser julgada um fracasso. Mesmo para
os olhos do defensor mais ardente da industrializacdo substi-
tutiva de importagcdes (v., por exemplo, [58]), seu desempenho
guanto ao emprego é claramente pouco satisfatorio. Em nosso
ponto de vista, as politicas econdmicas adotadas em combinacéo
com o esfor¢co de industrializacdo substitutiva de importacGes
sdo em grande parte responsaveis pelo problema do emprego
e oferta de trabalho.

O fracasso da industrializacdo substitutiva de importagdes
(IS1) na absorcédo suficiente da mao-de-obra em empregos indus-
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triais, no Brasil e em outros paises em desenvolvimento, tem
sido atribuido a uma série de razbes, e parte de uma contro-
vérsia desenvolveu-se, como um escritor expressou sucinta-
tamente, entre as criticas “estruturais” e as criticas de “mer-
cado” da ISI ([5]). O crescimento manufatureiro no Brasil tem
sido maior nas industrias capital-intensivas. Em outras pala-
vras, a combinacdo de produtos que acompanhou a industriali-
zagdo brasileira tem se concentrado, ao menos em épocas recen-
tes, naquelas industrias que proporcionam o0 menor geracdo de
emprego direto. Além disso, ndo considerando a combinagdo
do produto, existem problemas de absor¢cdo de mao-de-obra
dentro de certas industrias, e é ai que repousa a maior contro-
vérsia. Salientando o carater capital-intensivo da ISI, a “critica
estrutural” sustenta que a absorcdo de trabalho tem sido baixa
devido as possibilidades limitadas de substituicdo de fatores, a
Importédncia das firmas estrangeiras e sua tendéncia a utilizar
tecnicas de producdo existentes em seus paises de origem, a
tendéncia dos produtores domeésticos a copiar também técnicas
existentes nos paises desenvolvidos, o viés de utilizacdo de capi-
tal na mudanca tecnoldgica e a auséncia de tecnologia apropria-
da para a dotacdo de fatores dos paises menos desenvolvidos
(v. [20], [7] e [26]). Para a “critica estrutural” os precos rela-
tivos dos fatores sdo de pouca importancia. Sob tal ponto de
vista, a politica salarial é principalmente um instrumento dis-
tributivo.

A interpretagcdo da “critica de mercado”, por outro lado,
salienta a importancia dos precgos relativos dos fatores na de-
lerminacdo das quantidades dos diversos fatores empregados.
Essa linha de raciocinio sustenta que, sem as graves distorgdes
introduzidas no mercado de fatores pela politica governamen-
tal, o problema da absorcdo de mdao-de-obra seria muito menor,
ou talvez mesmo inexistente. Incentivos de credito, fiscal e de
cambio, tém sido generosamente concedidos no Brasil, para pro-
mover o investimento no setor industrial. Estas medidas tor-
naram o preco privado do capital barato em relagdo a seu cus-
to de oportunidade social. No mercado de trabalho, por outro
lado, as medidas governamentais serviram para aumentar o
preco da mao-de-obra além de seu custo de oportunidade social.
Um sistema elaborado de bem-estar social e a legislacdo traba-
Ihista brasileira, datando do periodo de Vargas, introduziram
aspectos tais como leis de salario minimo, pagamento de férias,
0 13.0 salédrio, pagamento de indenizacdo por tempo de servigo,
e uma grande variedade de outros beneficios marginais. Um



136

estudo estimou que em 1971 estes beneficios resultaram em um
aumento do custo dos empregadores de méao-de-obra ndo qua-
Jificada em cerca de 42% em relacdo ao salario minimo ([2]).
O efeito combinado das distor¢bes do mercado de capital e tra-
balho foi o de aumentar substancialmente os precos relativos
do trabalho, resultando, assim, em métodos de producdo mais
capital-intensivos.

Qual das duas interpretacGes estd correta? Trata-se de
problema empirico de considerdvel importadncia politica, ainda
ndo resolvido adequadamente pela analise empirica. EXxistem
evidéncias que sustentam ambas as interpretacGes, sugerindo
alguns elementos de exatiddo em ambas. No final das contas,
entretanto, a resolucdo empirica da controvérsia que trata da
absorcdo de trabalho reside na determinacdo da importédncia dos
precos relativos dos fatores no emprego dos fatores produtivos.
Em outras palavras, em que grau existe a substitutibilidade de
fatores? Através de analises baseadas em entrevistas com di-
rigentes de empresas manufatureiras selecionadas, no Brasil,
Morley e Smith [46] apresentaram evidéncias que proporcio-
nam um quadro pessimista quanto a extensdo possivel da subs-
tituicdo de fatores. Por outro lado, as estimativas econométri-
cas disponiveis das funcdes de producdo indicam elasticidades
observadas razoavelmente altas para as industrias manufatu-
reiras brasileiras ([27] a., [60] e [65]).

Se se confiar totalmente nos ultimos estudos que concluem
por uma extensdo da substituicdo de fatores muito maior que
a sustentada pela “critica estruturalista”, deve-se concluir que
as politicas econdmicas associadas a ISI, subsidiando capital e,
por outro lado, alterando os precos relativos dos fatores, devem
suportar boa parte da culpa pela situacdo de desemprego cor-
rente do Brasil. N&o se pode ajudar mas se pode perguntar qual
teria sido o resultado se, ao invés de subsidiar o uso de capital,
a politica governamental tivesse subsidiado a utilizacdo de
méo-de-obra na tentativa de promover a industrializagcdo. As
implicacdes de tal estratégia alternativa sdo, de fato, grandes
tanto para a combinacdo de produtos como para a distribuicdo
de renda. Entretanto, sua adogdo requereria uma constelagao
inteiramente diferente de poder politico.

Uma das consequéncias da baixa absorcdo de trabalho na
indastria e das altas taxas de subemprego se situam na distri-
buicdo assimétrica de renda no Brasil. A disponibilidade de da-
dos do Censo Demografico para 1970 levou a uma grande quan-
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tidade de estudos sobre a distribuicdo de renda e, particular-
mente sobre a alteracdo dessa distribuicdo quando defrontada
com o censo comparavel mais recente, para o ano de 1960 ([24],
[29] e [34]). Todos esses estudos demonstram um aumento na
desigualdade distribucional entre 1960 e 1970, embora difiram
grandemente em sua interpretacdo quanto aos fatores expli-
cativos.

Além desses estudos essencialmente descritivos, a relacéo
entre crescimento economico, estrutura industrial e distribuicdo
de renda tem sido explorada em uma série de estudos que uti-
lizam modelos insumo-produto, estimados, da economia brasi-
leira (V [15], [40], [49] e [45]). Estes concluiram que uma re-
distribuicdo progressiva da renda produziria um pequeno efeito
sobre a taxa agregada de crescimento. O que aconteceria com
a composicdo do produto é uma outra estéria. Enquanto Mor-
Jey e Smith indicam uma pequena alteracdo na estrutura pro-
dutiva, Lopes, de maneira mais convincente, sustenta que 0s
efeitos da redistribuicdo progressiva sobre a composicdo da
demanda final alterariam significativamente a composi¢do do
produto brasileiro através do tempo. Lopes nota que um mo-
vimento em direcdo a equalizacdo aumentaria a taxa de cres-
cimento da agricultura, comércio, servicos, perfumarias, téx-
teis, vestuario, couro, produtos alimenticios, bebidas e fumo.
Por outro lado, os chamados setores “dinamicos” da economia
apresentariam taxas mais lentas de crescimento, especialmen-
te em equipamentos de transporte, produtos de petroleo, bor-
racha e equipamento elétrico. Em outras palavras, conclui-se
que o dinamismo observado de certas indUstrias e as taxas de
crescimento industrial no Brasil estdo complexamente relacio-
nados com a distribuicdo de renda. Portanto, politicas que afe-
tam a distribuicdo de renda devem também ser consideradas de
acordo com seus efeitos sobre o padrdo de crescimento indus-
trial. Do mesmo modo, a proposicdo inversa poderia ser
sustentada.

3.4. Disparidades Regionais de Renda

Outro enfoque sobre a distribuicdo de renda no Brasil si-
tua-se em considerar a distribuicdo de renda regional. Con-
quanto conflito, conciliacdo e compromisso regional tenham
adquirido sua principal configuracdo no periodo pdés-colonial
da historia brasileira, somente no século XX as disparidades
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regionais se tornaram acentuadas e politicamente censuraveis.
O populoso Nordeste brasileiro, abrangendo 30% da populagdo
total do Brasil em 1970, ficou para tras com relacdo ao cresci-
mento industrial do pais. O arranco industrial ocorreu no Cen-
tro-Sul brasileiro, notadamente no estado de Sdo Paulo. O rapi-
do crescimento no Centro-Sul, estimulado pela expansdo indus-
trial, em combinacdo com o fracasso do Nordeste em responder
as alteracdes nas condicdes da demanda nos mercados agricolas
internacionais, desgastou a posicdo relativa deste altimo. Em-
bora a regido tenha respondido por 17% da renda total brasi-
leira em 1939, sua participacdo caiu para 14% por volta de
1969. A disparidade da renda per capita também aumentou.
Em 1939 a renda per capita do Nordeste era de cerca de 48% da
renda per capita média brasileira, mas por volta de 1969 caiu
para 46% ([61]). O declinio teria sido mais pronunciado néo
fosse por i. substancial emigracdo do Nordeste para o Centro-
Sul, mais industrializado, e ii. a politica governamental que es-
timulou o investimento no Nordeste.

Os incentivos oferecidos para os investimentos no Nordes-
te sdo responsaveis pelo inicio de muitas atividades industriais
na regido (v. [27]a. e b. e [56]). Os financiamentos tornaram-
se disponiveis através da SUDENE(12>e do Banco do Nordeste
sob um esquema de crédito tributario, conhecido como Artigo
34/18 ([30]). Apos os depdsitos sob o plano, os fundos do 34/18
tornam-se disponiveis aos investidores para projetos in-
dustriais no Nordeste a taxas de juros subsidiadas. Entre ja-
neiro de 1962 e abril de 1970, a SUDENE aprovou 581 projetos
industriais no Nordeste totalizando U.S.$ 1,4 bilhGes, a precos de
1969 ([27]). O resultado dos investimentos realizados sob os
auspicios do Artigo 34/18 e do Banco do Nordeste tem consis-
tido em estimular o crescimento industrial. O produto manu-
fatureiro cresceu a uma taxa anual de 50 e 4,4%, durante os
periodos de 1949-59 e 1959-66, respectivamente. Entretanto, du-
rante o periodo de 1966-74, quando o0s projetos 34/18 estavam
comecando a entrar em operacdo, o produto industrial cresceu
a 8,7% anualmente (13>

Existem dois efeitos dignos de nota que aparecem com O0S
incentivos da SUDENE. Primeiro, hd um viés na estrutura dos

(12) SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste).

(13) GOODMAN e CAVALCANTI [27] contém a melhor anélise dos incen-
tivos 34/18 e seus efeitos sobre o produto industrial.
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incentivos que discrimina a favor das atividades substitutivas
de importacdo, tais como bens de capital e intermediarios, e
contra as atividades de exportacdo. Existe um sistema elabo-
rado de pontos atribuidos de acordo com diferentes aspectos de
um projeto de investimento. Quanto maior o numero de pon-
tos atribuidos, maior a disponibilidade de financiamento 34/18.
Analisando a totalidade do presente sistema de pontos, os in-
centivos existentes da SUDENE para investimentos parecem
possuir um viés latente contra o desenvolvimento da industria
manufatureira orientada para exportacdo. Segundo, o0 sistema
de incentivos opera principalmente através de subsidios para in-
vestimentos de capital. Como tal, ndo somente se favorecem as
industrias mais capital-intensivas, como também se fomentam
metodos capital-intensivos dentro de cada industria. Como re-
sultado, observa-se que o crescimento industrial do Nordeste
tem sido fortemente capital-intensivo ([27]).

Alguns esforgos se tém despendido no sentido de captar en-
sinamentos destas experiéncias no Nordeste para programas
de desenvolvimento em outras regides brasileiras de baixa ren-
da, tais como a Amazdnia e o Centro-Oeste, mas parece estar
faltando um esquema abrangente e integrado de incentivos pa-
ia o desenvolvimento regional. Outrossim, pouca pesquisa, em
nosso entender, se tem desenvolvido para estudar as transfe-
réncias regionais de renda observadas no Brasil através do me-
canismo 34/18, o imposto sobre o valor adicionado estadual
(ICM), o imposto sobre o produto industrial, os incentivos fis-
cais a exportacdo e 0s gastos governamentais.

3.5. Investimento Estrangeiro e Firmas Multinacionais

Uma das caracteristicas da industrializacdo brasileira do
pOs-guerra decorre de sua dependéncia com relacdo aos investi-
mentos estrangeiros e empresas multinacionais. Durante o pe-
riodo, a presenca estrangeira na economia tem- crescido nitida-
mente, especialmente no setor manufatureiro. Na construcao
de toda a estratégia de industrializacdo brasileira do pds-guer-
ra, se é que de fato existiu uma estratégia consciente, a empre-
sa estrangeira desempenhou um importante papel. Com a rela-
tiva debilidade da empresa manufatureira privada doméstica, a
rdpida expansdo industrial veio depender da empresa estran-
geira para capital, tecnologia e empresariamento. Convidando
a entrada de empresas estrangeiras e proporcionando um am-
biente hospitaleiro e rentavel, forneceu-se uma brecha para a
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defasagem percebida entre as capacidades domeésticas imedia-
tas e as exigéncias de rapida industrializacdo, especialmente
naquelas induastrias ndo tradicionais, onde 0s investimentos
eram volumosos e os requisitos técnicos de monta. Mais preci-
samente, entretanto, a extensa participacdo das empresas es-
trangeiras no crescimento industrial brasileiro significou que o
capital estrangeiro exerceu uma influéncia consideravel na con-
figuragdo da estrutura e composicdo do setor manufatureiro do
Brasil.

A extensdo da penetracdo do capital estrangeiro na econo-
mia brasileira tem gerado uma controvérsia considerdvel por
economistas e outros a varios niveis de sofisticacdo(14). Para
que o capital estrangeiro entre no Brasil exige-se por lei que
seja registrado no Banco Central, assim como os reinvestimen-
tos dos ganhos pelas empresas estrangeiras. De acordo com in-
formagGes do Banco Central, o capital estrangeiro registrado
no Brasil totalizou US$ 3,4 bilhdes até o fim de 1972(15), com
82% investidos na industria. Entretanto, devido aos procedi-
mentos contdbeis inadequados, esse montante subestima grave-
mente o investimento estrangeiro no Brasil. Uma estimativa
alternativa, baseada em um sistema de dados microeconémicos
de informacbes de empresas ([61]) apresenta que, em 1971, o
investimento total controlado por interesses estrangeiros che-
gou a cerca de US$ 20 bilhdes.

Varios estudos, utilizando informacdes de balanco, tém si-
do tomados para estimar a magnitude das atividades das firmas
estrangeiras na economia ([32], [47] e [61]). Com base em tal
informacdo de quase duas mil empresas manufatureiras no Bra-
sil, um estudo ([61]) estimou que em 1971 as acdes do total de
ativos industriais controlados por firmas governamentais, es-
trangeiras e firmas privadas domésticas eram de 185, 344 e
47,1%, respectivamente. Para toda a inddstria, as firmas gover-
namentais estavam concentradas e eram mis importantes em
mineracdo, ferro e aco, produtos petroquimicos, e refinaria e
distribuicdo de petréleo. As empresas estrangeiras detinham
participacdo nos ativos de quase todas as atividades industriais.
A maior concentracdo de empresas estrangeiras era encontra-
da em fumo (98%), maquinaria (68%), borracha (67%), equi-

(14) V. [32], [43], [47] e [51].
(15) Boletim do Banco Central, Vol. 9, n.° 5 maio, 1973.
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pamento elétrico (65%), produtos farmacéuticos (61%) e equi-
pamento de transporte (57%). Embora baseadas em uma co-
bertura de dados menos completa, estimativas similares da par-
ticipacdo das firmas estrangeiras no mercado forneceram mag-
nitudes similares mas levemente mais altas. Além disso, quan-
do se intentam comparacdes entre as estimativas de 1971 e
aquelas dos estudos mais recentes ([32] e [47]), € evidente que
a participacdo da firma estrangeira cresceu, bem como das fir-
mas governamentais. Dado o aumento observado na participa-
¢do do mercado e o crescimento do produto, estimou-se que as
empresas estrangeiras responderam por cerca de 60% do au-
mento na producdo manufatureira entre 1965 e 1971.

No final das contas, a questdo da participacdo de firmas
estrangeiras na economia doméstica € um problema de contro-
le. Em que medida a existéncia e a operacdo de firmas multi-
nacionais no Brasil geraram problemas de eficiéncia politica e
controle para as autoridades brasileiras? Podem existir efeitos
desestabilizadores de curto prazo com relacdo a politica cam-
bial e monetaria. Ha sempre uma possibilidade de fuga de ca-
pital, mas deve-se lembrar que a politica governamental é ca-
paz de responder. Até certo ponto, a presenca de capital estran-
geiro constitui um refém nas médos do governo brasileiro, tanto
com relacdo a politica econdmica como para fins politicos. Além
disso, a idéia de que as firmas estrangeiras sdo suficientemente
fortes e unidas para ditar politicas econémicas submissas a um
governo administrativamente capaz, competente e forte, é in-
génua. As firmas estrangeiras tém interesses semelhantes aos
das firmas do setor privado nacionais, e respondem em grande
parte da mesma maneira a medidas politicas. Certamente, o ar-
gumento de que exercem uma influéncia excessiva na formu-
lacdo da politica dos PMDs perde muito no caso de um governo
poderoso, abrangente e efetivo. Tal é o caso do Brasil, onde o0 go-
verno surge como a forgca dominante Unica na economia. Esti-
mativas da participacdo total do governo no PNB atingem mais
de 50%, e por volta de 1969 o setor publico foi responsavel por
cerca de 61% do investimento total ([8]). Com uma debilidade
visivel no setor privado domeéstico, a escolha de um governo
inclinado ao desenvolvimento centrado em um grande e rapido
crescimento, da-se entre a atividade produtiva estrangeira e a
governamental. O governo brasileiro escolheu ambas as alter-
nativas, com o periodo posterior a 1964 presenciando um forta-
lecimento crescente e progressivo do controle governamental
sobre a economia.
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O desempenho das empresas estrangeiras face as firmas
domésticas privadas, no Brasil, ainda ndo é adequadamente
entendido. De um ponto de vista estritamente tedrico, ndo ha
razdo para esperar diferengcas no comportamento e desempenho.
Contudo, existem evidéncias para sugerir, de fato, caracteris-
ticas de performance diferentes. Por exemplo, a parte o maior
crescimento observado das firmas estrangeiras, um estudo
i[61]) apresentou alguma evidéncia, reconhecidamente fraca
mas sugestiva, indicando uma maior eficiéncia técnica e eco-
nomias de escala por parte das empresas estrangeiras. O mesmo
estudo também encontrou diferencas significativas na utili-
zacdo de fatores entre as firmas manufatureiras estrangeiras e
as domésticas privadas, tendendo aquelas a serem mais capital-
intensivas. Embora se possa encontrar algumas possiveis expli-
cacdes na diferenciacdo dos precos efetivos dos fatores defron-
tados por ambos os conjuntos de firmas, o problema do tamanho
da firma sobre a utilizacdo de fatores permanece ndo resolvido.
Analises baseadas em dados de censo industrial demonstraram
que a intensidade de capital esta positivamente associada ao
tamanho da firma ([16] e [31]). As empresas estrangeiras
tendem a ser maiores que as firmas domeésticas privadas, e as
maior intensidade de capital observada para aquelas pode estar
relacionada principalmente ao tamanho, mais que a qualquer
coisa inerentemente associada a propriedade.

4. ALGUMAS OBSERVACOES FINAIS

Esta breve visdo geral tentou focalizar varias questbes de
importancia e areas de interesse na industrializacdo e politica
industrial brasileira. Um prognostico razoavel é no sentido de
que tais questbes continuardo a comandar a atengdo dos econo-
mistas, como também dos formuladores de politica. O futuro
do Brasil como economia industrial dependerd em grande parte
da melhora ou descoberta de solucdes para seus problemas de
dependéncia do setor externo, auséncia de oportunidades de
emprego e desigualdade de renda.
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TABELA A-2

ENDIVIDAMENTO EXTERNO DO BRASIL, EM 1957-1974

Divida Externa Divida Externa Divida Externa
como como
Anos T Porcentagem Porcentagem
otal
DO PNB das Exportacdes
(US$ Milhdes) (%) (%)
1947-51 590 5,2 46,5
1952-56 2201 7,7 82,6
1957-61 1227 14,5 167,3
1962-65 3545 22,3 239,0
1968 4310 15,5 229,1
1969 4403 13,2 190,5
1970 5295 12,9 193,3
1971 6622 14,8 228,0
1972 9521 18,8 238,6
1973 12600 19,3 190,0
1974 17368 17,7 202,7
1975(a) 22000 n.a n.a

Nota: a) Estimativa preliminar.

Fontes: Tyler [61]. As informacOes para 1947-67 foram repro-
duzidas de Donnelly [19], p. 416. Os montantes para
1973-75 sdo estimativas do governo brasileiro e do
IBRD.






TABELA A-4

CUSTOS DOS RECURSOS DOMESTICOS POR UNIDADE
DE CAMBIO ESTRANGEIRO, DE ACORDO COM A
INDUSTRIA, 1971

DRG* por
Unidade de
Cambio
(Cr$/U(S$)
Mineracéo 4.98
Minerais ndao-metalicos 6.23
Metalurgia 6.92
Mecéanica 6.87
Maquinaria Elétrica 6.66
Equipamento de Transporte 5.94
Madeira 4,52
Mobveis 6.87
Papel 7.63
Borracha 7.48
Couro 5.07
Produtos Quimicos 5.88
Farmacia 6.33
Perfumaria 5.32
Plastico 6.55
Téxteis 7.07
Vestuario e Calcados 6.76
Alimentos 5.62
Bebidas 8.48
Fumo -
Impressdo e Publicacdo 5.31
Diversos 7.65
Taxa de Cambio Média em 1971 5.28

FONTE: SAVASINI [55],






