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APRESENTACAO

A economia politica da Cepal (Comissd3o Econdmica para a
América Latina) destacou-se no c¢enario intelectual latino-
americanoe das décadas de 1950 e 60 por meic da defesa sistemdtica
da industrializagdo para os paises do continente. Dentro do amplo
gspectro  de recomendagdes de politica econdmica feitas pela
instituicdo aos palses da regifo naquele periode, duas em especial
chamam a atengdo em razdo da importdncia a elas atribuida: a

rlanificacdc dos investimentos e a pratica do protecionismo.

A presente dissertacdo ¢ dedicada ao estude e avaliagdo das
justificativas e andlises sobre o protecionismo contidas nes
principals deocumentos da Cepal nos anos 50 e na primeira metade da
década dos 60. Foram justamente nestes anos gue a participacdo da
Cepal no debate econdmico latino-americano fol mals intensa e
influente’., Também esse intervalo assistiria ao amadurecimento das

principais “teses” da Cepal, inclusive a defesa da protecao.

Apesar de ampla, a bibliocgrafia preocupada com a critica do
pensamento cepaline n8o conta com trabalhos de maior f£&lego
centrados na guestdoc do protecionismo, o que por si sé bastaria
para justificar a escolha do tema desta dissertagdo. Acontece que,
além  disso, guando referéncias s&0 feitas a discussio
gspecificamente protecionista, em geral duas posicdes antagbnicas
e extremas s&o encontradas entre os autores: de um lado os

criticos menos simpdticos — dentro e fora da academia - aoc amplo

G

ideadrio cepaline procuram destacar o©s equivocos analiticos de
Prebisch {com quem a Cepal se confunde em seus primeiros anos) em
sua apreciaglo da teoria neoclassica das vantagens comparativas, e

praticamente negam qualguer virtude a defesa da protecdo realizada

Come se depresende a partir deo estudo meis complete até ¢ momento realizado
sohre o pensamento econdmico brasileiro entye 1230 e 1964 feito por BIELSCHOWSKY
$18%6), cuio cerne diz respeitc ac periodo 1845-64.



pelo autor?; de outro estdo agueles que de alguma forma se filiam &
tradi¢do cepalina de andlise dos problemas do subdesenvbl&imento'e
terminam invariavelmente ressaltando os intmeros acertos da defesa
da protecio & industria periférica’.

Opestos nas conclusdes, os pontos de vista delineados tém em
comume o fato de recorrerem ao mesmo critério de avaliacdo:
prozximidade ou ndo de um marco tedrico considerado apropriado. A
escolha do modelo Heckscher-Ohlin num c¢aso, ou da “teoria do
subdesenvolvimento da Cepal”?® noutro, explicam as divergéncias. Ao
nosso ver, contudo, a énfase nesse critério de Jjulgamento produz
veredictos pouco apropriados guando se levam em conta oubtras

dimensfes igualmente impertantes da andlise cepalina.

* Uma das primeiras criticas & Cepal e & sua defesa do protecionisme veio de uma
série de palestras proferidas por Jacob Viner no Rio de Janeiro em 1951, Veja-se
¢ comentédric sobre a tecoria cléssica do comércio internacional e as “novas”
doutrinas {um eufemismo para se referir & Cepal): “...aqul estou mais para
louvar que para depreciar a teoria cléssica e devo adverti-los desde J& que
nesta como nas préximas conferéncias sustentarei que essa fTeoria ainda tem muito
a nos ensinar e Que sua substituicdo, nos Gltimos anes, tante por doutrinas
novas como por velhas deutrinas rejuvenescldas e a ela contrarias, estd longe de
repregentar, inteiramente, um marco de progressec intelectual.” (VINER, 135%1:11,
grife nosso).

HABERLER nec final dos anos 50, caracteriza a proposta protecionista da
Cepal como *,..uma conclusfo falsz derivada de hipétese facil, formulada
inteiranente fora da realidade...” {HABERLER, 1959:40, &nfase nossa).

Hoje, em outro contexto, essa atitude que no limite desqualifica a defesa
cepalina da protecdo encontra ecos noe discurse neoliberal, como demonstra a
declaracdo de um recente policy maker brasileiro sobre o assunto {(observe-se gque
a referéncia & Cepal ndo é direta, esta & apresentada como formuladora da
“retorica da substituigio de importagSes”): “Essa guestdo” [- a de -1%...avitar a
inconsisténcia entre as acdes presentes...e uma retdérica anterior gque Lhes
contradiz...se mostra clara nos dois mais importantes pilares da retdrica do
modelo de substituigdc de importagSes: (i) a identificacio entre desenvolvimento
e gasto pablico; e (i1i) a identificacio entre autodetermindcic (e scbherania)l com
auto-syficiéncia {autarquia). Em ambos os casos, as acfes a serem desenvolvidas
nes préximes anos sdc inteiramente contraditérias aos chavdes produzidos a
partir dessas posturas.” (FRANCO, 1996:38, grifos nossos) : '

Veja-se a discussfo realizada por GURRIERI (1982:34-9) scbre o protecicnismo
na Cepal. O autor concorda com todas as posigdes de Prebisch sobre o assunto.

Rodriguez, aoc avaliar criticamente o pensamento da Cepal, ne gue tange a
argumentacdo favoravel A4 protegio nos textos de Prebisch, conclui da seguinte
Torma: “0 argumento da necessidade ¢a protecgdc tem uma clara vineulac3c com as
colocagdes tedricas da Cepal, e a sua validade geral & indiscutivel.”
{RODRIGUEZ, 1981:160C) '

4

0 titule do livro de RODRIGUEZ (1981).



Dai a hipOtese basica desta dissertac3o repousar na idéia de
gque a visdo da Cepal sobre protegido, e, em termos mais amplos,
sobre desenvolvimento  econdmico, s&  pode ser compreendida
considerando~a parte da histéria social da América Latina dos anos
20 e 60. E entender a producdc de conhecimento em economia como
parte da histdéria implica reconhecer ndo apenas, como € comum, as
influéncias do contexto sobre o pensamento mas também que a forma
proposta para a intervencdo na realidade o molda®. Ou seja, revelar
os condicionantes sociais do sujeito bem como sua intencdc passa,
ao lado de outros aspectes, a ser importante para o© trabalho de
interpretacdo das proposi¢fes. Assim sendo, a partir das sugsstdes
de MORAES (1995:58-9) sobre a cbra de Celsco Furtado, de SALVIANG
JR, (1593:95-8) & de MACEDD (18%4:2-3) relativas aocs frabalhos
inicials de Prebisch na Cepal, percebe~se que as diversas andlises
cepalinas sdo constitutivas de um projeto claramente definido
desde o inicio, qgual seja, a Ja mnmencionada proposta de
industrializacdo latino-~americana®.

Explicando maelhox para evitar mal-entendidos, essa

perspectiva deve sajudar a compor o ponto de partida para a

interpretacgdo do protecionismo na Cepal nac implicando, contudo,

gqualquer avalliac8o a priori (SCHUMPETER, 1984:27)'. Posto isso, a

Nesse sentido, as observagbes de Maurice Dobb scbre a ecconomia politica
classica se aplicam intelramente ao nosso obieto: “Apesar daguilo gue formes
jevados a esperar a priori, a histdria ds economia politica, desdes o seu inicie,
fornece abundantes provas de como a formagdo da teoria scondmica  esteve
estreitamente (e mesmo conscientemsntel asscciada & formagidc e defesa duma
determinada politica...observar esta relagdo, & cbservar essas teorias a luz dos
probliemas politicos a2 que procuravam respeonder, & um elemento essencial para
conpreender a sua intengdo e o seun objetlve prinmcipal.” (DOBB, 1977:35)

f Mesmo Ociavio Rodriquez, cujo trabalho procura separar o contelde analitice do
pengamento cepalino das peliticas propostas, reconhece gque “Hos documsntos da

Cepal observa-se, com muita fregiéncia, gue o0s5 argumentos tedricos sio
elaborados ad hog, com o objetive de justificar determinadas recomendacdes de
politica econdmica e/ou desenvolvimento.” ([RODRIGUEZ, 1981:174) Entretanto, nio

examina as conseqiéneias praticas dessa constatacéo.

" Como varemos, o5 trabalhos de SALVIANG JR. (1983) e MACEDO {12643, com os
gquais estaremes em permanente didlogoe nesta dissertagio, fterminam incorrendo
nesss problema,



avaliagio das formulagdes cepalinas preocupadas com a protegéoa
deve contemplar, ac invés de uma, como € fregiente, trés
dimensdes: a analitica, a histdrica relacionada a interpretacdo do
passado e do contexto, e a “visde de mundo” dos autores. A Gltima
delas corresponde ac ladoe arbitrdric inerente a toda tentativa de
julgamento de idéias econdmicas ndo circunscrita aocs seus proprios

termos.

0 trabalho estd organizado em duas partes, sendo cada uma
composta por dois capitulos. A primeira & dedicada & analise dos
textos e documentos basicos cepalinos dos anos 50 {capitulo 1) e
60 (capitule 2) nos quais se aborda o tema do protecionismo. O
destagque cabe as formulag¢des de Prebisch, sem sombra de duvida o
nacleo comum a partir de gual outros cepalinos irdoc pensar. A
defesa cepalina da protegdoc & feita a partir de duas abordagens
distintas: uma histdérica que procura ressaltar a “espontaneidade”
do aparscimento de préaticas protecionistas em diversos palises da
regifo apdés a Primeira Guerra e principalmente depols da Grande
Depressdo; outra légica/analitica que postula a necessidade/defesa
da industrializacdo na periferia, depois explica a ocorréncia de
custos mais altos nas indistrias latino-americanas, e finalmente

propde a adocdo deliberada da protecédo.

Na ssgunda parte, o elxo condutor da pesquisa muda dos textos
da Cepal para as politicas de protecgio efetivamente praticadas no
Brasil em momentos selecionados entre 1930 e 1960. Pretende-se
desenvolver uma visfdo proépria dos determinantes e resultades das
medidas para cotejiéd-la com zs andlises feitas por economistas
ligades & Cepal. No capitulec 3, esse exercicio abrange o
protecionismo nos anos 30 e no apds—-guerra; no capitulo 4, o Plano
de Metas & o centro de uma discussdo gue, ademnais, leva em conta a

presenga da Cepal como ator noe debate sobre politica comercial.

¥ por “formulacdes cepalinas preccupadas com a proifecdc” entende-se a defesa

tedrica da protegdo, as politicas propostas, & as andlises histdéricas sobre a
forma concreta assumida pelo protecionisme nos paises da América Latina.



Degse nmodo espera-se complementar o esforco de entendimente e
avallacdo das i1délas cepalinas scbre o protecionismo na periferia
iniciade na primeira parte. Apds a exposicéo completa do arrazoado
cepalino as conclusdes mais substantivas s&oc destacadas em

separade fechando ¢ trabalho.

Em suma, as tarefas de interpretagdc e apreciacio das
Tormulacdes da Cepal sobre protecionismo ser@o realizadas por meio
de um duplo movimento: do pensamento para a histéria, e da
histdria para o pensamento. Dessa forma espera-se fugir deos
extremos encontrados nas anadlises sobre o tema na bibliografia

pertinente.



PARTE I

O PROTECIONISMO NOS TEXTOS DA CEPAL - 1948/1964



INTRODUGAO: objeto de estudo, criagio da Cepal e a lideranca de
Prebisch

Nos proximos dois capitulos, que em conjunto perfazem esta
primeira parte do trabalho, serd estudada a relac3o entre
degenvolvimento econdmice e protecionismo nos textos da Cepal
entre 1949, data da publicagdo do primelrc FEstudio Econdmico de

América Latina, ¢ meados da década de 60.

Em geral aceita-se sem malores questionamentos a tese de
RODRIGUEZ (1981:15) para gquem todas as contribuicdes fundamentais
da Cepal & tecria e politica econdmica 3j& s2 achavam plenamente
desenveolvidas ao final do decénio dos 50. 0O prosseguimento da
investigacédo de qualguer “Lese fundamental” pela década
subsegiente naco faria sentide. Entretanto, o ponto de vista
assumido neste trabalho, expresso na convicgdo de que as idéias da
Cepal devem ser entendidas como parte e a luz da histéria do
pericdo em gue foram produzidas, estimula ¢ exame dos textos da
primeira metade dos anos 60. Isto porgue as mudancas no cenirio
politico e econdmico latino-americanc na virada de uma década para
a outra, come veremes na transigdo do primeiro para o segunde
capitulo, exerceram impactos scobre as interpretagdes cepalinas das
politicas preotecionistas da reglédo bem como sobre as propostas
concretas da comissdo. Espera-se, com este procedimento, precisar
meihor aspectos da discussdo entrevistos nos textos dos anos 50,

Por gue, entdo, clrcunscrever a pesguisa até meados dos 607

Por aquela época ficara claro, a partir do ensaio bastante
difundido de Maria da Conceigdo Tavares publicado em 1964, que o
processo de substituigdo de importagdes nos principais paises da
América Latina ndo mals atuava ou atuaria como o principal indutor

de investimentcs na regido {TAVARES, 1883:117). Em  outras



palavras, a industrializacdo se consolidara®. Portanto, o eixo a
partir do qual se organizou o pensamento cepaline inicial, a
defesa da industrializacdc para a América Latina, nc meioc da
década de 60 ndc mais constitula objeto de disputas acirradas. A
discussdo sobre protecionismo na Cepal, estreitamente ligada 2
defesa da industrializagdce, necessariamente teria gque passar pox

transformag¢des expressivas'®. O trabalho ndo se ocupard delas.

Tendo justificado o recorte temporal da pesquisa, cumpre
passar brevemante em revista as condigdes subjacentes ao
surgimento da Cepal. Sua criacdo pela ONU (Organizacic das Nacdes
Unidas) em 1948 refletiu o contexto idecldgico do imediatc pds-—
guerra marcado pelo inicio da reconstrugdo européia, a partir da
politica de assisténcia norte-americana, e pela emergénecia da

Guerra Fria.

A evolugido econdmica latino~americana testemunhara mudancas
de wultoc ao longo da década dos 30 caracterizada pele colapsc do
comercio e financas internacionais. O prosseguimento do
crescimento do produto na regldo, antes da crise fundamentalmente
apoiado nas exportagbes de poucos produtos primarios para paises
industrializados, viu~se ameacado. Ao  lengo do  decénio  as
exportagdes perderam importéncia como fonte de dinamismo gcondmico
&, principalmente nos maiores paises, a induastria passou a crescer

a taxas maliores que o produto'. As dificuldades de abastecimento

* B clarc gue o pProcessc avancara desigualmente na regido, mas em seu conjunto,
de acorde com CEPFAL {1965:9), em 1965 a indastria representava 24% do PIB
latino-americano, empregava 14% da populacio economicamente ativa, abastesia a
maior parte do consumoe interno de manufaturas e inclusive apresentava
considerdvel diversificacio.

¥ A pergunta basica sobre pelitica comercial muda de um contexto para outro: até
meados dos anes 60 importa saber c¢ual a politicae comerciazl mais adeqguada &
passagen de uma £Cconomia agrario-exportadora para uma economiz industrial; com a
consolidagdo da indistria nos principals paises da América Latina a pergunta
anterior deixa de ter sentido. '

Y Bm 1929 os coeficlentes de impertagioc como proporgdc do PIB para Argentina,
Méxice, Brasil e Chile eram respectivamente 17.8%, 14.2%, 11.3%, = 31.2%; am
1837 o nesmo coeficients baixou paras a metade em guase todos os paises,
atinginde as cifras respectivas de 13.0%, 8.%%, 6.9%, e 13.8%. Quante &
participagiic da indistria no PIB, em 1929 era de 22.8% na Argentina, 14.2% 2o



decorrentes da Segunda Guerra trouxeram noves problemas para
economias que iniclavam, ou em alguns casos aceleravam, processos
de diversificac8o do aparelho produtivo. Em paralelo as
transformagdes econdmicas, expressivas mudancas sociails tomavam
corpe na esteira da urbanizacdo em aceleracido, como © aumento
numérico da classe operdria, a maior presenca do Estado na vida

dos cidaddos etc.

0 esforgo de diversos governcs da regillo para suplantar os
desaflios c¢olocados as suas economias carecia, entretanto, de
orientacic mais precisa'®, Isto ndo escaparia a alguns dipleomatas e
membros de governos latino-americanos que, apds a criacdo de
Comissdes Econdmicas regionais na ONU para a FEuropa e Asia em
1946, e do antncio eoficial do programa norte-americanc de
aseisténeia a reconstrucdo da Europa, iriam requisitar a criagédo
da Cepal {(a inlciativa coube ao Chile). De imediatc a reacgdc dos
paises desenvolvidos, principalmente dos EUA, aco pleito fol de
oposicdo. Argumentava-se gue o esforgo econfémico prioritario
deveria estar voltado para a reconstrugac europélia e asiadtica, e
gque o ZLéHrum mails adequado para as discussdes dos problemas da
Aamérica Latina seria a Organizacde dos Estados Bmericanos (SANTA
CRUZ, 1985:37-8; SALVIANO JR., 1993:57)*. N&o obstante, numa
perspectiva mais ampla uma comissdo da ONU preocupada com a “falta
general del desarrcllo de los paises latinoamericanos’'® néao
contrariava os  interesses dos EUA. Apdés o pontapé inicial da
Guarra Fria dado em 1947, em alguns circulos politicos das nacgdes

capltalistas mals avancadas foi-se desenvolvendo a percepgdo de

Méwico, 11.7% no Brasil, e 7.9% mno Chile; em 1937 os percentuals subliram para
25%.6%, 16.7%, 13.1%, e 11.3%. Dados retirados de FURTADC (1969:136-7).

¥ gste o ponto destacado por Herndn Santa Cruz, representante do Chile no
Conseiho EBcondmico e Social (CES) da ONU respensavel pela proposia de criacgio da
Cepal. Ver SANTA CRUZ (1985:33-4).

Yo relato de CARDOSC (1980a:7-8) destaca o ambiente intelectual académico come
tamhém adverso & idéia~forga da Cepal consubstanciada na preposta de
industrializacdo latino-americana. Ao longe do trabalho faremos referéncias aoc
cenfirie intelectual dentro ¢ fora da América Latina e sua relagdo com a Cepal.

* NACOES UNIDAS, Informe preliminar da Comissdo Especial encarregada de estudar
o projeto de criagdo da Cspal, p. 15, apud HODARAR {1987:385).



10

que © melhor antidoto contra a revolugdc soclal seria a promocio
da “modernizagdo” e “desenvolvimento” de sociedades como as da
América Latina. Esta vis&o sobre o “mundo em desenvolvimento” sé
seria consubstanciada em principios préticos de politica externa
norte-americana depols da criacio da Allanca para ¢ Progresso no
governo Kennedy do inicio dos 60, mas & possivel sustentar gque
estas guestdes J4 estavam postas quando da criacdo da Cepal
(MORRES, 1995: cap. 2)%.

A chegada do economista argentine Raul Prebisch ~ ex~diretor
e fundador do bance central de seu pais ~ & Cepal, na gualidade de
consultor em fevereiro de 1949, imprimiria personalidade prépria 3
instituic&o'®. Responsével pela redacdo da introducdc do Estudio
Econdmico de 1948 (PREBISCH, 1949%), Prebisch elaborou praticamente
gsozinho © texto que HIRSCHMAN (1967:18) apelidou de “manifesto da
Cepal”. O tom militante, Juntamente com a forma original de
abordagem dos problemas econdmicos da América Latina, alcaria o
gconomista argentino a posigdo de lider & porta voz da Cepal até

sen primeliro afastamento em 1963,

A analise do protecionismo na Cepal se valerd amplamente dos
escritos de Prebisch. Além da elevada correspondéncia entre a obra
de Prebisch e a da Cepal nos ancs cobertos por este trabalho'’, foi
o economista argentince quem teoricamente desenvolven a defasa da
protegdc na Cepal. OCutros cepalinos que se referiram ao tema de

forma geral j& partiam da aceitacdo da teoria formulada.

Y COLISTETE (19%0:243-4) destaca a filiac8o cepalina a ideais “modernizantes”
dos anos 50 - o que nio surpreende em um organisme submetido & tutela das Nagbes
Jnidas - em meic a um guadro no qual ndo estava definlda a vitéria politica e
idealégica dos mesmos. O ponto a enfatizaer agui & que esta filiacdo: =a) &
extava posta guando do nascimento da Cepal; k) ia ao encontro, e ndc somente
contra, de interesses diversos dentre e fora da América Latina.

¥ pe acordo com o relato de FURTADO {1985:58), dentre o corpe de econcmistas da
recém criada instituicdo, Prebisch era sem duvida o mais experisnte e o Gnico
com projecglo internacional.

Y7 GURRIERI (1982:13~4) identifica Prebisch como o fundador de um programa nove
de pesguisa sobre o desenvolvimento latino-americane levadeo a cabo pela Cepal.
HIRSCHMAN (1967:18) destaca o papel central de Prebisch pars a unidade de
principios da Cepal. £ ampla & bibliografia qgue destaca & correspondéncia por
nés postulada.
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Os dois capitulos que compdem esta primeira parte da
dissertagdo estio voltados para a exposicio de dois momentos das
formulagles cepalinas acerca do protecionisme na periferia, a
saber: inicialmente a fase marcada pelo otimismo relativo a
industrializacso latino-americana, e, depois, o] periodo
caracterizadoe pela relativa descrenca com 0s primeiros resultados
mais visiveis da evoluc@o econdmica no decénio dos 50. A despeito
do cardter predominantemente descritive dos capitulos, espera-se
gque a forma pela qual estdo organizados e a presenca de algumas
criticas entremeadas ao texto desvelem paulatinamente nossa

préopria visdo sobre os temas abordados.
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CAPITULO 1: O PROTECIONISMO WA FASE INICIAL DA CEPAL

1.1) A defesa da industrializagdo periférica e do planejamento

0 raciocinio da Cepal em defesa do protecionismo na América
Latina partia da premissa segundo a qual ndoc era malis possivel
para o conjunto das economias da regido crescer, tal como antes da
década de 30, com base nas exportagdes de produtos primarios para
os centros industrials. Era preciso deslocar o eixo sobre o gual o
desenvolvimento se apolava para a industrializacdo. A defesa da
protecdo decorria de postulada incapacidade congénita da industria
dos paises ditos periféricos em concorrer de igual para igual com
importagdes do centro. BEsse topice (1.1} do capitulo desdobra a
premissa acima'®; o tépice 1.2 & voltado inteiramente ao

protecionismo.
1.1.1) o sistema centro-periferia e o atraso periférico

Desenvolvimento econdmico é entendidoe pela Cepal como um
processo de aumentes sucessives da produtividade do trabalho gue
se expressam na elevagido da produgdo material e da renda per
capita’®. A elevacdo da produtividade ou “...del nivel de vida de
las masas depende, en Ultima instancia de una fuerte cantidad de
capital por hombre empleado” (PREBISCH, 1949:103),- ou. seija, de
elevada acumulacdc de capital. Dito isso, por que © atraso nos
niveis de produtividade e reﬁda da América Latina, a periferia, em
relagdo aos palises ocidentals do norte, o centro? A explicagéo sa

dad em dois nivels,

¥ B seqguir nos basearemos nos textos inieclais de Prebisch na Cepal, PREBISCH

{1949; 1950; 1951; 1954; 1955), e nos comentarios de GUZMAN (1876), RODRIGUEZ
{i2B1l}, GURRIERY (1%B2), COLISTETE (1%90), SALVIANO JR. (1%93), = MACEDO (1924).
¥ Em texto escrito nos anos 80 Prebisch deixa isso bem clare: “El problema
bésico del desarrolleo econdmico era la elevacidn del nivel de la productividad
de toda la fuerzs de trabajo.” [PREBISCH, 1983:1080)
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A  periferia, caracterizada por uma estrutura produtiva
especializada na produgdoc de bens primarios e por desniveis
acentuados de produtividade entre o setor ligado a exportacido e o
de subsisténcia, ndoc possuiria o nucleo principal de atividades
ragponsavels pelo progresso técnico gerador de maior
produtividade, qual seja, a grande indastria dotada de ampla
densidade de capital®®. J& os paises centrais, possuidores de
estruturas produtivas diversificadas e com niveis de produtividade
mais ou menos semelhantes, contariam com ampla presenca da
indistria na economia. As diferencas de estrutura produtiva entre
periferia e centro coleocariam de imediato a tendéncia ao
afastamento dos niveis de produtividade e renda entre um e outro

pdlo da economia internacional.

Num outro nivel de argumentagdo, Prebisch parte para a
critica & teoria neocléssica do comércio internacional. Se as
premissas de tal teoria estivessem corretas, de acordo com o
autor, as relagdes comercials entre centro = periferia
redistribuiriam, por meic da melhoria dos termos de troca para o
Gitimo grupo de paises, os frutos do progresse técnico no munde, o

gue levaria as rendas dos diversos paises & igualacdo “relativa®:

ToL.existe. .. todo un cuerpo de razonamientos gue, suponiende 21 libre
juege de esas fuerzas,” [~ naturais ~]"construven un mundo abstracto, en el
cyal la fluidez de los factores de la produccidn, su libre v ficil
desplazamiento, desempeflan funcidn decisiva, No coinciden las premisas de
estas abstraccicnes con las condicicnes del munde econdmico, tal cual se
nes presenta concretamente...Y¥ esa tendencia hacia la nivelacidn relativa
de los ingreses....._no se ha manifestado en la realidad, ni siguiera en
forma aproximada, como lo hakian supuesto esos razonamientos tedbricos.”
{PREBISCH, 18%50:23%, grifos do autor)

* A seguinte passagem esclarece o significado da indastria para Prebisch: “Ia
propagacidn universal do progrese técnico desde los paises originarios al resto
del mundo ha side relativamente lenta e irreguler...En el largo periodo que
transcurre desde la Revolucidn Industrial hasta la primera Guerras Mundial, las
nuevas formas de producir en gue la  fécnica ha venido manifestidndose
incesantemente scolo han abarcado una proporcidn reducida de 1a poblacion
myndial.” ({PREBISCH, 1950:1%6, grifo nossoe) Entenda-se “Jas nuevas formas de
produciyr en que la técnica ha venido manifestandose incesantemente” como &
indadstria.
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Se ©s pregos dos diversos bens calssem proporcionalmente ao
avangoe do progresso técnico e da produtividade, e levando em conta
a hipétese de progresso técnico mals forte na indastria do que na
producdo priméria®, poder-se-ia esperar que os precos dos
alimentes e matérias-primas em termos de produtos industriais
subissem. Assim, numa aproximacio tedrica os termos de intercambio
entre periferia (exportadora de primdrios) e centro (exportador de
manufaturas) deveriam favorecer o primeiro grupo de paises ao

longo do tempo.

Convem frisar o acerto de Prebisch ao detectar auséncia de
preocupacdc da teoria neocldssica do comérecio, sintetizada no
modelo Heckscher-Chlin, com os termos de intercambic entre pédlos
deflnidos da economia internacional. No entante, o© autor se
confunde ao criticar seus supostos e conclusdes. A reiterada
ldentificagdo da livre mobilidade internacicnal de fatores como um

suposto de tal teoria®

constitui erro de interpretag¢do. Como bem
ressalta GUZMAN (1976:344), no limite pode-se afirmar o contrario,
isto &, gue a teoria ortodoxa trabalha com 0 suposto de falta de
mobilidade internacional perifeita dos fatores de producidc; por
igso a conformacdo de dotagdes de fatores diferentes entre os
paises, Jjustificativa para a existéncia de comércio®. oOutro
problema diz respelto a uma suposta tendéncia inerente 3 igualacgio
das rendas “relativas” entre o0s paises que participam do comércio
internacional. Mais uma vez ndc € 1iss0o © gue postula a teoria

neocléssica. Sua Unica conclusdc em fermogs de bem estar € gue

 Esta hipétese fol explicitada em PREBISCH (1949:107): “En generzl, parece gue
el progreso téonico ha sido mds acentuado en la industria que en la produccidn
primaria de los paises de la periferia, segin se hace notar &h umr reciente
informe sobre las relaciones de precios.” O informe & wum relatéric das Nacodes
Unidas sobre relacbes de precos de intercambico datado de fevereiro de 1949,

2 além da passagem ja citada, a identificacdc & feita ao longe do texito PREBISCH
(1250:16%9, 215, 216). Muito tempo depois, em CEPAL (1969:19), a mchilidade
a
s

baoluta de fatores continuaria sends considerada um  suposio da  teoria
nzoclagsica.

* Conforme um livro-texto de economia internagional, YA idéia basica”[- do
modalo Heckscher-Ohlin -]1%é que os palises diferem em seus sstogues relatives dos

diferentes fatores de produgdc e gue estas diferentes ofertas de fatorss
influenciam os custoz de producdo de determinados bens.” (WILLIAMSON, 1989:30)
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depois de comerciar duas nagdes estardo em posicido melhor do gque
antes (VINER, 1951:24; HABERLER, 1959:24).

Voltando ao raciocinio principal, na pratica os termos de
troca, segundo estudos empiricos contidos nos priﬁeiros textos na
Cepal, evoluiram desfavoravelmente & periferia. Existiria uma
“tendencia persistente al empeoramiento de los terminos de
Iintercambic” na periferia (PREBISCH, 1950:205)%. Por isso, em
linguagem cepalina, a periferia ndoc captava os fruteos do progresso
técnico oriundos do centro e, além dissc, transferia parte dos

z5

resultadeos de seu prépric progresso técnice via comércio®™. A renda

real periférica estaria, entio, crescendo, em termos de produtos

% Nac obstante, o0s dados apresentados, por exemplo em PREBISCH (1850), nio

correberam  inteiramente sua afirmacdo  (uma discussdo detalhada sobre os
problemas das cifras trabalhadas em PREBISCH (194%) encontra-ss em GUZMAN
(1876:228-46)). Mo Estudic Econdmico de 1849 em questio (PREBISCH, 1850), o
segunde capitule dedicade & comprovacdo empirica do fendmeno trata apenas do
intervalo compreendido entre 1825 e 1950. Ora, informag¢des circunscritas a 25
anos sio insuficientes para postular uma tendénecia persistente & piora dos
termos de intercambio. Bdemalis, de acords com o3 mesmos dados, a média dos
termes de troca para a América Latina entre 1945-49 superou em 4,4% a média
entre 1925~-29 (PREBISCH, 1950:172;, ou seja, em dols pontos de alta de dois
cicles subseglentes os termos de troca melhoraram contrariande as afirmagdes de
Prebisch (SALVIANMO JR. (1983:108) e MACEDO (19884:44-5) chamam corretamente a
atengis para esse aspecto dos dados).

Em gque pese o descuido de Prebisch, dados por ndés utilizades nos capitulos
3 e 4 sobre os termos de intercdmbic para ¢ Brasil mostram gue no fim da décadas
de 40, portantoc gquando Prebisch sscrevia, as cifras situavam~se cerca de 40%
abaixo do patamar alcangado em 19%28 antes da crise de 1929 {tabelas 3.3, 3.%, e
4.5). CEPAL {1976:39, 5%, 63) demonstra, para o mesme pericdo, forte
detericoragic da relagio de intercambico para Chile, Peru e Venezuela. Ou seja, na
rezlidade Prebisch encontrava apoio para postular a deterioragioc {esta também &
a conclugio dos modelos de séries temporais para termos de intercé8mbic no Brasil

de GONGALVES & BARRCS (1882) e S50UZA (1984)). De todo modo, =zté RODRIGUEZ
(1981:223}), autor em sintonia com 08 pontos de vista mais gerais da Cepal,
conclul ., ..que a argumentacdo cepalina carece de comprovacdc empirica...”

# RODRIGUEZ (1981:52-8) explica o significado do termo “transferéncia dos frutos
do progresso técnice”. O autor, reproduzindo o raciocinio analitice da Lepal,
iguala a renda real de uma pessca ocupada &4 predutividade do trabalho. Este
esguems € transpostc para setores diferentes de palses diferentes. De acorde com
esges  supostos, o aumento da relagdc de intercdmbic para a periferia
significaeria “transferéncia dos frutos do progresso técnice” gerado no centro
para a periferia pois a renda dos palses centrais estaria crescendo em termos de
produtos agricelas a um ritmo inferior ac da sua produtividade. Se a relacdo de
intercambioc ndo variasse nfc haveria “transferéncia” alguma no sentido de que a
renda nos dols pblos cresceria proporcionalmente ao auvmento da produtividade.
Finaimente, a detsriocragic da relacic de troca para a periferia redundaria em
situacico simetricamente opostz & primeira.
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industrials, com intensidade inferior ao aumento da produtividade

do trabalho. Eticamente considerava~se injusta esta situacio?®.

Levando-se em conta as premissas assumidas, a diferenciacio
de renda entre um e outro pélo da economia internacional, o foco
central das preocupacdes da Cepal, se da independentemente da
tendénclia & deterioracgfio da relacdo de precos. Conforme viste em
nota do paragrafo acima, a estabilidade da relacio de intercambic
significa que a renda periférica cresce na exata proporcido dos
aumentos de produtividade, por hipétese, menores que os do centro.
Por 1sso, analiticamente a observacdo e teorizacdoc acerca da
evolugde dos termos de interclmbilo desfavordvel & periferia
importa menos para explicar o atraso nos niveis de renda neste
grupo de palses e mals para entrever aspectos considerados
cruciais nas relagfes internacionais com o centro. Vejamos gquais

seriam e€sses aspecios.

Una primeira explicacio para a deterioracdc decorre de uma
peculiar aplicagio da teoria dos ciclos & economia mundial.
Fesumidamente, tude ocorre devido a flexibilidade salarial
caracteristica da periferia, conde © grau de organizacidoc sindical é
muitc menor do que o encontrado no centro  (suple-se amplo
contingente de mio de obra desocupada na periferia pressicnando
para baixo o8 saldrios). Assim, nas recessdes globals enguanto
salarios e precos no centro se mantém rigidos, na periferia caem;
ne auge ciclico os pregos das exportagdes primdrias se recuperam
frente aos industrials mas ndc conseguem atingir ¢ patamar

relativo antericr & queda. A deterioracdo, nesse caso, também se

% s produtores de primdrios estariam “cedendo” parte dos frutos do progresso
técnico gerado por eles para o centro (PREBISCH, 1950:206). O detalhe & que
Prebisch fala que os frutos do progressc técnico seriam “compartilhades’ no caso
de melhoria da relagdo de Lrocas para a periferia: “Los productores primarios se
encontrarian de tal suerte en igualdad de condiciones gue los industriales para
coppartir con ellos el Ffrute del progreso técnico...” {PREBISCH, 1950:2085-8). O
“eompartilbar” induz o leitor a tomar essa situvagdc como a2 desedivel. Mas se &
situagdo eticamente desejavel for a recompensa proporcional de esforces, a Gnicea
situacdo moralmente aceitiavel seria a ndoc alteracdo dos termos de troca ao lango
4o tempo. HEste ponto fol destacado por SALVIANG JR. {1893:111-2).
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deve & posigdo subordinada da agricultura na cadeia produtiva
propicia a sofrer mais o impacto de retracdes da demanda
(PREBISCH, 1949:112-14)%.

Outra analise, complemerntar & primeira € ainda bastante
influenciada pesla queda abrupta do comércio mundial nos anos 30, é
desenvolvida em PREBISCH (13%50:198-200), na qual se enfatiza a
mudanga do centro ciclico principal para os EUA, com cceficiente
de importagdo declinante ao longe do tempo e bem menor que o da
Inglaterra, antigo centro principal®®. Radicaria ai a explicacio
para o periodo de escassez de ddélares e desequilibrios em diversos
balancos de pagamentos pelo qual passava a economia internacional

no imediato pods—-guerra.

Duas outras Jjustificativas foram apresentadas em PRERISCH
{1251:268-70): mudancas nas formas de produzir da indastria no
centro exigiriam guantidades nenores de matéria-prima por unidade
de produto, & as modificac¢des nos padrdes de consumo teriam por
resultadoe uma percentagem cada vez menor de gastos com alimentos
no consumo final (a conhecida lei de Engel) apéds incrementos
sucessivos na renda”®. 0 resultado dessas transformacdes, inerentes
ao progresso técnico e ao aumento da renda, seria uma demanda por
produtos primarics (exportacgdes da periferia) crescendo
tendencialmente a taxas inferiores as de crescimente da renda {(no
caso a renda dos centros), enguanto o contrlrio sucederia com a

demanda de produtos dindustriails (importacdes da periferia). As

27

RODRIGUEZ (1981:62) distingue funcdes diferentes de cada parte do argumento. O
comportamento desigual deos salarios no centro e na periferiz torna possivel a
detericragio; a subordinagdc da agricultura na cadela produtiva, bem como a
conformagde mals atomizada des produtores, fazem da deterioracio uma
necessidade.

Cs dados relativos aoc coeficiente de importagfes dos EUR e da Iaglaterra
encontram-se em FREBISCH (1250:186-%). Entre 1925%-29%, a média do coeficiente de
importacdes dos EUA como percentagem do PIE fol 5,82% enguanto que a da
Inglaterra chsgou a 30,46%. J& no ano de 1949 o mesmo coeficiente atingia 3,14%
nos EUA e 21,27% na Inglaterra.
¥ 0 Gltimo argumente relative & demanda foi desenvolwido simultaneamente por
STHGER {1950, Dai a alcunha “itese Prebisch~Singer” conferida 4 tese da
ceterioragidc dos termos de troca para o2 psises produtores de produtos
primérios.
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dificuldades no balango de pagamentos dos palses periféricos
viriam dessa disparidade de comportamento da elasticidade-renda
antre a demanda por importagdes (>1l) e exportagdes (<1), bem como

a deterioracdoc dos termos de troca.

Fica clara, a partir da discussdo acima, a preocupagdo do
aunteor em argumentar por melo de diferentes angulos (trés ou mais
conforme o gosto do leitor), nem sempre ciaros e hierarquizados,
para sustentar tecoricamente a proposicdo empirica da deterioracgso.
Pode-~se afirmar que a sobreposicdo de argumentos cumpria a funcido
de auxiliar a tarefa de convencimento do leitor (BIANCHI &
SALVIANO JR., 1896:16%2). A identificagac da estratégia persuasiva
de Prebiscl ndao responde, entretanto, & pergunta scobre a
compatibilizacdo ou ndo das diversas expiicacdes. RODRIGUEZ
{1981:cap.4), por exemplo, a partir de PREBISCH (1939), integra e

isrargquiza as diferentes causas da deterioracdo. Sem entrar nos
detalhes de sua exposigdoe, € possivel concordar com sua conclusdo

final segunde a gqual o conjunteo das condicdes de estrutura e

funcionamente das economias periféricas e centrals explica em

Gitima analise a deterioracdc ({(RODRIGUEZ, 1981:122)°%". Mais ainda,
ag mesmas condicgdes de funcionamento da economlia mundial {(menor
grau de abertura dos EUA, diferengas de elasticidade etc.) levam
logicamente aoc desequilibrico de balange de pagamentos na

periferia, independentemsnte da deterioracdo.

FEm resume, centro e periferia constituem um sistema de

relacdes econdmicas assimétricas - com destague para as comerciails

- entre grupes de palises em permanente contato (RODRIGUEZ,
1881:37). As diferencas entre os nivelis de renda e produtividade
entre pblos desse sistema devem~se &s estruturas econdmicas

dispares e & forma como se relaclonam no contexto da divisdoe

Condigfes de estrutura geriam a especializaclo periférica e o ftrabalho
sdundante; o funcionamento, a dinfmicaz centro-periferia, remete, por exemplo,
4 diferengas de elasticidade-rsnda entrs Importagfes e exportagbes da
e

riferia, & forma ciclica de crescimentoe da economiz internacional, eto.
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internacional do trabalho conformada ainda no séc., XIX®. Como
entac superar o atraso periférico? A industrializacio seria a

resposta.
1.1.2) a justificativa para a industrializacio periférica

Prebisch, que ao iniciar sua carreira como professor de
economia na Universidade de Buenos RAilres em 19223 acreditava
“firmemente en las teorias neccldsicas” (PREBISCH, 1983:1077), em
verdade fol tende seu pensamento moldado por rica experiéncia
pratica®*. Nos ancs 20, além de trabalhar para a podercsa e
influente Sociedad Rural Argentina, assumiu em 1925 o posto de
funcionaric do Departamento de Estadisticas del Gobiernoc. De 1930
a 1943 participou ativamente como técnico de sucessivos governos
argentinos™, periodo no qual a crise mundial revelou a extrema
dependéncia de seu pals frente & Gri-Bretanha e levou a uma

guinada da politica econdmica em direcdo oposta ac livre-cambismo.

Néo por acaso, como vimcs, a perda de importéncia da
Inglaterra no comércioc mundial e a ascensfc dos EUA como principal
economia capitalista, justamente apds a primeira Guerra Mundial e

principalmente nos anos 30, teriam inspirade temores em Prebisch

** Nos primeiros textos de Prebisch na Cepal as diferencas de estrutura no

sistema econdmico mundial sdZo explicadas pela propagacdo desigual do progresso

técnico na economia mundial  (PREBISCH, 1850:156). Furtado posteriormente
explicard o porqué da difusdo irregular das técnicas modernas. A explicacdo mais
acabada encontra-se em FURTADO (1983:cap.l13), publicado pela primeira vez em

1867, e remete & penetracdio dos avangos técnicos préprics da Revolugdo
Industrial em sistemas econdmicos “seculares de natureza pré-capitalista”. Por
isso, & importante frisar, periferia e centro ndo podem ser pensadcs em
separado.

* Essa é a idéia bésica defendida esm um artige de Love no qual se afirma:
...much  of Prebisch’s reasoning was based on empirical observation and
experimentation” [LOVE, 1880:46). O prépric Prebisch explicita o impacto dos
fatos ocorridos nos anos 30 sobre seu pensamento em PREBISCH (1883:1077).

* Esse periodo da histéria politica argentina ficou conhecido come a “década
infame” em wvirtude do rompimento da legalidade democratica, com o golpe de
Uriburu em 1330, e das sucessivas manipulacdes eleitorals até 1843, Prebisch,
devidoe 4z relagdes profissionals com a conservadora Sociedad Rural e &
participacgic como policy maker impertante (zuxilicu como técnico a elaboracdo do
pacto Reca-Bunciman assinade com a Inglaterra em 1833, fundou e dirigiu o BRanco
Central} ao longo da “década infame”, fol associado pela esguerda de seu pais
acs interesses das oligarquias e do imperialismo inglés, rétule gque o
acompanharia mesmo depols de sua ida para a Cepal.
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gquanto & possibilidade dos paises latino-americanos continuarem
crescendo com base nas exportacbes de primarios*. Ademais, como
explicitade na introducdo desta parte, o moderado crescimento
industrial de alguns dos malores paises da América Latina até fins
dos ancos 20 fol seguido por um grande impulso no periodo entre a
crise de balanco de pagamentos de 1829 e o fim da Segunda Guerra.
Com isso surgiram defensores da industrializacdo ndoc =6 entre a
nova classe Industrial, mas também entre intelectuais e homens
praticos no interior da maguina estatal. Prebisch foi um desses

homens, e ndo escondeu isso em um depoimento a posteriori:

“En realidad, la politica econdmica que yo propoaia trataba de dar una
Justificacidn tedrica para lz poliitica de industrializacidn gque va se
astaba siguiendo (sobre tedo en los paises grandes de la Américe Latinal,
de alentar a los otros paises a segulirla también, y de proporcionar a

todos ellos una estrategla ordenada para su  ejecucidn.” |(PRERISCH,
158B83:1079~80)

Os objetiveos praticos da Cepal, claramente observdvels na
passagem (Pproporcionar...una estrategia ordenads” para ©O processo
de industrializacdo em curso e “alentar a los otros paises a

seguirla”), estdc na raiz do gue alguns autores ildentificaram como

iy

face ad hoc da teorlsa cepalina:s preconizava-~se &
industrializacio, a partir dai tratava-se de justifica-la
(SALVIANG JR., 1993:928; MACEDO, 1884:2-33. Pode-se inclusive
acrescentar que a marcante influéncie gue o© pensamento cepalino
veio a exercer em circulos intelectuails e politicos na América
Latina esteve assoclada a estes objetivos pragmaticeos. Por um
lado, © direcionamento do discurso cepaline para governos latino-

americancs e centrais além de 1nstituicgdes multilaterails, seu

%

i

Iszssc & confirmado pela leitura de Leove dos textos de Prebisch dos ancsg 30 e
8. De acorde com LOVE {19%87:407-8), em 1%34 Prebisch se impressionou com a
orte queda dos precos dos roeduteos agricolas de exportagdc argentinos no
wercade mundial, e &4s vésperas da década seguinte 3 teriaz passado a defender a
industrializacdo de seu pals. Sobre os EUZ, além de contarem com um coeficients
de ilmportac@es bastante inferior ao da Inglaterra, possulam uma agricultura
muito mais  desenvolvida gue a dagueles pais e com nivels de protecic
significativos.

o

3
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piblico~alve®, contou com facilidades decorrentes da prépria
natureza da Comissfo -~ o6rgdc da ONU com financlamento assegurado
depois de 1951°°. Por outro, a bandeira ampla da industrializacio,
estande am sintonia com © que se vinha praticande ou buscando en

alguns palses {como © proprio Prebisch aponta acima®’y,

rapidamente
garantiu o apoio & instituigdo de importantes segmentos de elites

da regifc, notadamente tecnocratas e burguesias industriais.

Em todo caso, reconhecer a influéncia de aspectos normativos
da economia politica cepalina sobre a construcdo da argumentagao
(seu aspecto ad hoe) ndoc deve implicar a priori em julzo de wvalor
negativom. Identificar as motivacdes subjacentes a uma elaboracio
teérica ajuda a compreender algumas de suas caracteristicas, mas
nio & e ndo pode ser confundido com seu plence entendimento e
avaliacio. Indo além da andlise retdédrica se percebem, na discussido
antericr sobre atraso periférice, as grandes linhas de defesa da
industrializacdo pela Cepal. Na seqgliénclia os diversos argumentos
espalhados pelos textos principais do inicio dos anos 50,
novamente nao hierarqguizados, serdo divididos em dois grandes

blocos’,

¥ pPara SALVIANGC JR.  (1983:99%) o oiblico-alve do discursce cepalino seria

conformado principalmente por menbros = técnicos de governos latino-americanos.
Para MACEDO {18%4:51) o auditdrio ou piblico~alvo de Prebisch e da Cepal era
mais ample incluindo o governo dos palses centrals e institulgdes multilaterais.
E visio de Macedo nos parece mais apropriada.

3% como lembra HODARAR (1987:388), ndc existia sequer um instituto ou drgio de
pesquisa nesses moldes na América Latina com financiamento assegurado por um
prazoe mais longo. KARY (1989%9:25-6) destaca o mesmo ponto.

T w eomo confirma FURTADO (1988:11, grifos nessos): “Quande iniciel meu trabalho
efrico, debatia-se amplamente o tema de privilegiar ou nic a politica de
nadustrializacdc no pais...No imediato pds-guerra, as forgas scocials dominantes
no Brasil estavam ligadas aocs interesses rurais e do comércio exterior. Mas Jja
havia a matriz de um nicleo industrial cuja representagio se circunscrevia a
certas Areas. Sem demora me del conta de que um proisto de modernizacio do palisg
teria de apoiar-se nessas forcas.”

0z trabalhos de SAELVIAND JR. (19337 = MACEDO {19%4) com fregiéncis incorrem,
20 nessoe ver, neste egquivoco.

¥ reomo no case da exwplicacdo para a deterioragdo dos termos de troca, & defesa
da industrializacic nos textos inicials da Cepal langa midc de multiplos
argumentos. BIANCHI & SALVIANC JR. (1936:169) denominam esta estratéglia retorica
de “interagio por convergéneia”, funcional & apresentacic da tesa centrzl como
isenta,. Mais uma vez a revelacdc da e2stratégla persuasiva ou das motivacdes de

.
e
i
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Un primeiro bloco de Jjustificativas aponta invariavelmente
para a impossibilidade de continuidade do “modelo de
desenvolvimento para fora” - baseado na exportacio de primarios -

na América Latina apds a crise de 1929:

o

En otrog tiempos, antes de le gran depresidn, los paises de la Amér
Latipa crecieron impulsadeos desde gfuera por el crecimiento persistente
las exportaciones...Ya no se presentas la alternativa entre seguir
creciendo vigorosamente de ese modc o blen crecer hacis adentro mediante
la industrializacidn. Esta udltima ha pasado 2 ser el modo principal de
crecer.” {PREBISCH, 1249:105}

Embora o© trecho reproduzido ndo configure exatamente uma
Justificativa (sca mals como constatacio), & partir da discussio
acerca da tendéncia & deterioracdo dos termes de troca e ao

estrangulamento externc pode-se entender a suposta necessidade (é

este o termc utilizado por  Prebisch} da industrializacéo

periférica.

A deterioracdo dos termos de troca significa, em linguagem
cepalina, transferéncia para o centro de parte dos frutos do
progresso técnico gerado na periferia {o crescimento da renda real
periférica € menor do gue o de sua produtividade). O emprego de
recursos oclioesoes na indistria, além de contribulr para mitigar uma
gas causas da deterioracgdc, & saber, o excesso de populacdo
empregada na agricultura de exportagdo e ligada a atividades de
subsisténcia responsavel pela pressdo deos salarios para baixe na
minguante ciclica, nic estaria sujeito a transferéncia de esforco

para o centro.

Um argumento complementar pode ser extraldo das suposicdes de
PREBISCH (1951) relativas a elasticidade-renda da demanda por
gxportacdes periféricas: sendo esta menor que a unidade e a
elasticidade-renda das 1importagdes maior gue a unidade, o
crescimento periférico, puxade pelas exportagdes, sdé pode se dar,

com ecullibrio externo, a um ritmo inferiocr ao do centro (do

um autor, contudo, nadc  implice descartar a pricori oz argumentos  ou

impossibilidade de ordend-les. £ disto que trataremos adiante.
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contrérico, depoils de um ponto haveria um recorrente desequilibrio
comercial). A dnica forma de escapar desse limite seria a
industrializacaoc®®.

FPinalmente, uma Gltima Justificativa em favor da
industrializacidc, ainda relacionada, desta vez indiretamente, ao
desempenho das exportagdes periféricas (PREBISCH, 1950:158:207-8) :
as exportacdes de primérios, e a produgdo agricola em geral, n&o
seriam suficientes para absorver com produtividade alta ¢ exercito
de trabalhadores desocupado cu ocupado em condigdes precéarias
caracteristico da condigdoc periférica. Assim, os palses da
periferia “no tienen outra forma de absorber el sobrante de su
poblacidén activa que desarrcllar su propla actividad industrial”
{PREBISCH, 1950:208). Deixando de lade o carater teleoldgico do
argumento®’, evidencia-se nessa explicacdo/defesa um trago marcante
do trabalho de Prebisch: a sociedade periférica, e mesmo a
central, £ vista em conjunto como um agente, com necessidades
gerais {ocupar desempregados) e acdes préprias {industrializar-

sej .

Passemos agera aoc segundo bloco de argumentos am prol da
industrializacéo. Foi visto que o progresse técnico, responsavel
por aumentos continuos na produtividade do trabalho e na renda per
capita, provém  fundamentalmente da  indastria na concepgao
prepischiana. Seria a indastria o eizxo da acumulacd3c de capital
nas socledades capltalistas modernas., Nestes termos,
independentemente da detericracido dos termos de troca e dos

deseguilibrios externcs periféricos, formalmente estaria

* pegistre-se gue Prebisch trabalha com a hipétese de que ©s recursos oclcosos
podem ser emnpregados apenas em duas atividades: agricultura de  exportagac ou
inddstris.

1 Como ressalta SALVIANO JR. ({1993:127-8), o motivo apresentado & teleoldgico
porgue & industria, tal como nos palses centrais, surgiria parxa que @ nido-de-
obhra ociosa fosse ocupada. Tszte fica mais claro na seguinte passagem: “Es bien
sabido..,.gque a medida gue la técnica moderna aumenta la productividad va
creindose un sobrante de potencial humano que la agricultura ya no reguiere. Sg
apela entonces a la industria y otras actividades, para absorber productivamente
esa fuerza de trabajo.” (PREBISCH, 1950:158, grifo nossa)
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justificada a industrializacio®™. Rodriguez expde claramente o
argumente, longe de trivial para multos dos gue entram em contato

com o pensamento inicial da Cepal:

“Ainda que esse fendmeno” [~ a deterioragdc dos termos de troca -1%ndo ze
produza, s2 a desigualdade deos ritmos de aumento da produtividade do
trabalhc” [~ entre centro e periferia -JV334 suple gque as rendas médias ss
diferenciem. Se, além disso, a deterigracide se proeduz, as rendas médizs se
diferenciardo em medida ainda maior.” (RODRIGUEZ, 1981:40Q)

Como O obijetive da periferia & alcangar niveils de
produtividade e renda mails ou menos semelhantes aos dos paises
centrais, a industrializacdo deve ser levada a cabo®. Ao Estado

capg planeja-la.
1.1.3) Estado e planeijamento

As raizes do planejamento em economias capitalistas
encontram-se na experiéncia americana do New Deal, nas politicas
econdmicas fascistas européias & na economia de guerra (em 1914-18
e principalmente entre 1839-45). 4 crise de 30 era ainda muito
prégima e os policy makers, influencliados por mudancas de &nimos
mais profundas na socledade, viam-se menos receptivos ac idearic
liberal predominante no séc. XIX*. Os préprics &xitos iniciais do
planejamente central sovieticeo, fundamentais inclusive para a

vitdria aliada na Segunda Guerra, contribuliram para que politicos

L

Formalmente porque ndc se estd falando de uma econemia agricola gqualguer. A
andlise s8¢ wvale para uma economia primdrig-exportadora, com caracteristicas
estruturals proprias, inserida na divisao internacional do trabalhe conformada
apdés & Reveoliugdo Industrial. Mais uma vez, a deterioragdo e a relagdo com o
centro devem ser entendidas como partes indisscciavels da condiclo periférica.

43

Foi wisto gue Prebisch, por vezes, erroneamente atribuiu & tecria ciéssica do
coméreio interpacional wma suposta  tendéncia de igualacio das rendas dos
diversos paises. Eguivorco parecido cometem agueles gue interpretam Prebisch
unicamente z partlr da “teze” da deteriocoracic dos termos de troca. Deve ser
chsarvado, mals uma vez, gue mesmo sem detericragic, de acordn com a vis3s de
Prebiszch sobre o progresso téconico, haveria uma fendégncla ao afastamentso das
randas médias entre periferiz e centro.

“ Um panfleto de Keynes, "0 fim do Iaissez-faire” (KEYNES, 1984), escrito em
182¢ anftecipava a mudanga de &nime. A parte I da fese de doubtoramento de MORAES
{ES87) trace um pancrama 4o cendric intelectual vigente no pds—guarra,
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e burocratas em todo o munde se tornassem mais simpaticos & adogdo

de alguma forma de controle social dos investimentos®®.

Chviamente tudoe isso ndc implica gue no inicio dos anos 50 a
idéia de planejamento fosse hegemdnica nos circulos intelectuais
mundiais ou na América Latina®®. Entretanto, j& se podia notar um
“clima” favoravel a ela®’. Prebisch, leitor de Keynes e economista
pratico, a defenderia, especialmente para a periferia. Vejamos

come isso se deu.

Em PREBISCH (1950) se encontra uma exposicido ordenada dos
problemas/obstaculos inerentes a industrializagéio periférica
desencadeada pela crise dos anos 30. O capitulp_ v, _denominado
“Contrastes y disparidades en el proceso de desarrbilo econdmico”,
comega salientande que a industrializagdo latino-americana &
especifica, isto é, s diferencia das industrializacdes
anteriores, pois se realliza em um momento distinto no tempo & em
estruturas econdmicas peculiares. Com efsito, o grande contraste
desse processo de industrializagdo, para Prebisch, € gue se da em
estruturas econdmicas “pré” ou “semi-capitalistas” (duais, com
importante parcela da populagdo ainda ndo inserida no mercado), ao
mesme tempo em gue © desenvelvimento no centro encontra-se em

estidgio bastante avangado®. NWum alto nivel de abstracgio, o

© - r . » . »
* De acordo com o relato de um historiador em gue mnos apoiamos, “Q capitalismo

doe pds—-guerra £o1 inguestionavelmente,..., um sistema “reformade a peontoe de
ficar irreconhecivel”...Bssencialmente, foi uma espécie de casamente entre
liberalismo econdmico e democracia sccial (ocu, em fermos amesricancs, politica do
New Deal rooseveltianc), com substancialsz empréstimos da URSS, que fora pioneira
na idéia do planejamento econdmico.” (HOBSBAWM, 1896:265)

“ as concorridas palestras proferidas pelo prof. Jacob Viner ne Brasil em 1351,
um verdadeiro “bombardeio” contra as idélas de planificacdo em woga, ilustram
isso. Ver VINER {1951). '

T Sobre o “clima” intelectual na América Latina, veja-se a descrigio de FONSECA
{1957:245): ™...ha raz&es Dbastante sd6lidas para se aflrmar que teses Como
intervencionismo, criticas aoc lgissez-faire e &s teorias liberais do comércio
internacicnal, defensoras da indistria como condigdo para o degsenvolvimento...dd
existiam e encontravam adeptos na América Latina...antes de a Cepal ser
criada,..” : '

% As caracteristicas peculiares da industrializaglio periférica seriam “en
realidad, la expresidn del contraste entre la etapa muy avanzada del desarrollo
capitalista de leos grandes centros y =1 estade pre o semicapitalista en gue s5&
encuentra aun parte considerable de la América Latina” (PREBISCH, 1950:2227.
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conjunto de problemas relacionados a industrializacio da América

Latina deriva desse contraste basico.

O primeiro e talvez principal problema decorreria do baixo
patamar de renda dos paises periféricos relativamente aos nivels
de capitalizacdo exigidos pela grande indistria moderna®®. Associa-
se exigua renda periférica com niveils de poupanca insuficientes

para impulsionar uma industrializacio cuja técnica exige enormes

quantias de  capital®®. Qutras dificuldades relacionadas a
industrializacdo da América Latina seriam resumidamente: a)
nercados nacionais pequenocs {paises relativamente pobres)

limitando o adequado aproveitamento das economias de escala das
indiastrias mals importantes da época (PREBISCH, 1950:224); D)
persisténcia do desemprego; problema J& existente na fase do
chamado “desenvolvimento para fora”, em virtude da falta de uma
indistria de bens de capital pronta a abscrver o desemprego
tecnolégico  agricola e  industrial®; ¢} a  tendéncia  ao
deseguilibric externc também acompanharia uma industrializacgdo gue

se faz por meio da substituicic de importacdes, com mudancas na

4 » . .cuanto mds tarde llega la técnica moderna & un pais de la periferia, tanto

mds agude el contraste entre el exiguo monteo de su ingreso y la considerable
magnitud del capital necesaric para aumentar rdpidamente este ingreso.”
{PREBISCH, 1950:223)

* Rosenstein-Rodan, a partir de Ragnar Nurkse, desenvolveu a chamada teoria do
big push ainda nos anos 40, segundo a gqual a2 principal dificuldade para a
“decolagen” das economias subdesenvolvidas em irecdc ao desesnvolvinento
radicaria na incapacidade de realizar simultaneamente og anmplos e custosos
investimentos necessarlios ao rompimento do circulo vicloso da pobreza. Em 1857
ne Brasil escreverla gue “Um alto guantup minimoe de investimento exige um alte
rvolume de poupangas o qgue € dificil de se obter em paises subdssenvolvidos e de
baixa renda”™ (ROSENSTEIN~RODAN, 19264:83). Em plena vigénecia do Blane de Metas,
Furtade comentande o artigo de Rodan criticaria o cernes da teoria: o problema
ndc seria a falta de excedsnte, mas sua inadequada utilizacdo {FURTADD,
1264:88). Nio obstante, as idéias de Nurkse e Rodan tiveram marcants influéncia
sochre Prebisch e a Cepal.

* “pBn la periferia, el progreso técnico tras consigo desocupacién, come en los
centrogs, pero ls demanda de bienes de capital inherente a ese progreso no sSe

=)
capmital.” (PREBISCH, 1950:226, g¢rifo do autor) Portanteo, se antas, nz discussio
obre & “necessidade” da industrizlizacdo a indistria como um todo possuiria a
funcio de absorver o desemprego, com © desenvelvimente da indistria este papel
caberia especialmente & indistria de bens de capital, Um “plano de
desenvolvimento” deveria preccupar-se com esta guestio (PREBISCH, 1935G:226),
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pauta de importacdes e pressfSes sobre o volume importado®; d)
degequilibrios setoriais e agricolas s&oc sumariados por RODRIGUEZ
{1981:87-92); e} por dltimo, a indistria periférica operaria com
custos mails altos que os existentes nos palses centrais, e isto
seria inevitdvel, pelo menos por um bom tempo {(esse ponto serd
objete de andlise detalhada gquando entrarmos na discussdo

especifica sobre protecdo).

Na interpretacdo de MACEDO (19%4:69), os problemas inerentes

“

a industrializacio periférica s80 : inteiramente

definidos/identificados por Prebisch a partir da contraposicdc com
0 capitalismo central. Para o c¢ritico, esse procadimente de
Prebisch configura simples “...ldezlizacdo, gque assume status
cientifico...” (MACEDO, 1994:71}) pols indevidamente toma como
premissa © ponto de chegada desejado, gual seja, a conformagic na
periferia de estruturas predutivas similares as centrais. Esse
julgamento, contudo, negligencia o &bvio, iste €, a ocorréncia no
iniclio dos anos 50 de um processo de industrializacdo real em
curso na América Latina. Dzl podermos interpretar, com mais
propriedade, o©os “contrastes” identificados acima como um sugestivo
diagnéstico acerca dos fatores responsavels pelas dificuldades de
avanco de um processo que poderia ou ndo ser abortado. De fato,

agora utilizando as palavras de outro autor,

“...talver o pensamentc cepalino tenha correspondido ac esforgo mais bem
sucedido de andlise das condigdes necessédrias para a industrializacico
capitalista retardataria e dos instrumsntos disponiveis para esse
objetiveo.” (COLISTETE, 1990:102)

A defesa da utilizagdo do planejamento na industrializacdo
decorre de dois fatcores fundamentais: da consideracdo dos
problemas apontades e da descrenga em relagdo a capacidade dos
mecanismes de mercado em  supera-los. Em  termos simples, a

industrializacdo periférica, forma de superacdo do atraso, enseja

= - ~ ] . N T r . -
# Mais & frente discorreremos sobrs o importante tema da substituicdo de

importagdes.
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intmeros problemas para os gquals o livre funcionamento da economia
{do sistema de pregos etc.) ndo fornece respostas precisas. O
planejamento, nos textos iniciais da Cepal, cumpriria o papel
primordial de induzir, através de sinalizacdo adequada, a

iniciativa privada a agir em busca do “o6timo social”:

“No seria correcto decir gue los paises latincamericanos necesitan un
programa para continuar su desarrolle econdmico, pero si para emplear
eficazmente sus recurses internos, y facilitar a la wver la cobhtencidn de
recursos exteriores para acelerarlo. Sin haber renide un programa de este
tipo, muchos de ellos registran un crecimiento apreciable en los dltimos
veinte afios...Pero probablements este crecimiento no ha sido lo gue pudo
haber side i los recursos disponibles se hubleran aplicadeo con mejor
sentido sslective.” (PREBISCH, 1951:261, grifos nossos) ™

Fgse ponto fornece pistas para a compreensdo do otimismo
cepalinc dos primeiros anos. Havia a esperan¢a de que os diversos
aparelhos de Estado da América Latina, armados com competentes
téoniceos e planejadores, pudessem conferir & i1ndustrializacdo em
curse a forma e diregdc desejadas (pela Cepal) por meic da
aplicacido “isenta” da “politica de desenvolvimento”. Apelava-se a
uma suposta neutralidade da técnica de programacido -~ o instrumento
desenvolvido para dar concretude ao planejamente -, fundamental
nado sé para lmparclalmente apresentar a socledade as alternatiwvas
possiveis de alocagdo de recursos, mas principalmente para
contribuir na persuasdo do caminho correto a percorrer (MORAES,

1985:81-3), © do malor aumento possivel das inversdes:

“Esta neutralidad de la tecnica de programacion no sdlo =5 recomendable
para deslindar funciones sino también porgue fortalece la autoridad moral
v &l sentideo persuasive de gulenes la elaboran...lLa meta final de todo
programa es lograr un Iincremento Importante del consumo futuro, y esto
regquiere ineludiblemente aumentar las dnversiones moderando el crecimiento
de]l consumo. La clara comprensidn de esta necesidad...sdlc  podrd
consegquirse com el apoye de vastos sectores de opinidn sobre los gque habrd
de ejercitarse aguel sentide persuasivo: sin =2ste apoye no podria
cumplirsse eficazmente un preograma de desarrcllc, por razonable y bien
concertado gue fuese,” {(PREBISCE, 1955:441, énfases nossas)”t

a3

L4 natureza indicativa da intervengdo estatal aparece claramente na citacio.
Nos anos o0 passard a ser cobrada vma atitude mais “intervenciconista” do Estado
(capitule 27,

"0 curioso & gue o préprio texto nega ¢ obietive de neutralidade: ndo & neutro
{isto &, afeta de diferentes formas agentes econdmicos distintes) moderar o
consume para aumentar inversdes.
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Enfim, acreditava-se que a transparéncia da técnica de
programagde, & lidoneidade dos objetivos nela contides, e a
eficiéncia proporcionada pelo instrumente inclinariam governos da
América Latina & sua adocdo™. Por fim, sua aceitacio generalizada
coleocaria o continente na segura trilha do desenvolvimento

econdmico,

Por outroc lado, o otimismo dagueles ancs refletiu o
desempenho dos principais indicadores econfmicos da América Latina
até meados dos anos 50. Apesar dos constantes problemas em balango
de pagamentos, as importacdes puderam cresger a uma taxa anual de
7,5% entre 194% e 1954 (BIELSCHOWSKY, 1598:25) em virtude da
melihoria dos termos de troca, o PIR latinc-americano total cresceun
a taxas razodvels, e o setor industrial ganhou peso na estrutura
econdmica’®,

Expostos o©s tragos basicos da condigdoc periférica para a
Cepal, vejamos, entdo, como se estruturou a daefesa do
protecionismo nesses anos otimistas. E disso que trata o préximo

item.
1.2) Protecionismo e industrializacgéo

O fim dos anecs 40 e inicio dos anes 50 ainda n&o haviam
testemunhade a wvolta a uma ordem econdmica internaciconal
multilateral. Depois do colapsc da economia mundial nos anos 30 e
do periocdo conturbado da TE Guerra, a ordem  econdmica
internacicnal passara a viver, mesmo apds alguns anos de ajuda
oficial dos EUA a Europa, sob o signo de escassez de délares (a

moeda algada ac posto de reserva internacional), com o comércio

% para FURTADO (19851130, grifec nosso}, & técnica de programacio desenveolvida

prela Cepal no inicio dos anos 50, permitiria que “o sistema de deciszdes
adgquiri(sse} uma grande transparéncia, permitinde alcangar un malor grau de
racionalidade e de responsabilidade na politica.”
*® Epntre 1945 e 1954 o PIR total cresceu em média 5,1% por anoe {CEPAL,
1978 rguadro 1). Ho mesmo perlicdo o pesc do setor secundaric no PIR total da
Emérica Latina saltou de 33,9% para 6,0% (CEPAL, 1978:guadro 6).
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intra-europeu em sua maior parte realizado em bases bilaterais, e
em meio & auséncia de conversibilidade das principais moedas
{BLOCK, 1989:168). Proliferavam na economia mundial, e nioc sé& em
paises da periferia capitalista, controles diversos sobre
transacgdes correntes que implicavam, entre outras colsas,
restricdes aos fluxos de comércio internacional®’. A ocorréncia de
medidas protecionistas na América Latina e sua defesa nesse mesmo

periodo nio devem causar surpresa’®.

A defesa da protegdo da industria periférica em Prebisch se
encontra dispersa pelos textos dos anos 50. Dois argumentos
fundamentais s&oc utilizados. Num primeiro, Jjoga papel determinante
¢ carater esponté&neo da industrializacdo periférica induzida por
estrangulamentos externos. Um segundo argumento {0 chamemos de
tedrico) procura fundamentar o contefdo normative da proposicéo
sobre substituicéo de importacdes (81y: sam protecgdo a
industrializacgdo via SI ndo poderia se dar jé& gque a produtividade
da 1indastria é menor na periferis do que no centro. Antes de
desdobrar as duas Justificativas I1mpde~se discorrer sobre o
significado da “espontaneidade” da industrializacdo s do processo

de substituicgdo de importacdes para a Cepal.
1.2.1) industrializa¢dc espont@nea e substituigio de importagdes

¢ trecho abaixo, por meio do qual se inicia o “manifesto de

19497, em que pese o tom panfletdrioco e militante destacade por

* De acordo com dados expostes por HOOGVELT (1997:71), em 1913, auge da ordem
iliberal comandada pela Gr& Bretanha, a percentagem do comércio mundial em
relagde ac PIR gleobal chegava a 33,0%. Em 1853, a cifra havia caido para 16,7%.

¥ No Brasil, Roberte Simonsen, principal lider da burguesis industrial na
primelra metzde do séco. XX, dastacou-se como importants defensor do
protecicnismo pem antes da criagdo da Cepal. HODARA {1887:390) procura sustentar
que Prebisch teria lide e side influenciade pelc economista romeno M.
Mancilesco, tedrico do protecionisme em nacdes “arrasadas”. Seu livro mais
divulgado, escrite em francés em 1929, foi traduzide para o inglés dois anos
depols, mesma data da versdo portuguesa (MANOILESCO, 1931} feita por iniciativa
de liderangas industriais brasileiras. FONSECA (1997) também destaca vinculos do
pensamento cepalino com a atmosfera intelectual gue o precsdeu, e aponta List, o
tedrico do protecicnismo alemdo no séc. XIX, como influéncia importante para a

.

Cepal,
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HIRSCHMAN (1867:19), exprime de maneira cristalina ¢ que Prebisch

entendia por carater espontlnec da industrializacgdo periférica:

“La realidad estd destruyendo en la América Latina aguel pretérito esqguema
de la divisidn interpmacional del trakbajo...

No tenia alli cabida la industrializacidn de los paises nueves. Lps hechos
la estdn Imponiendo, sin embarge. Dos guerras en el curse de una
genaracicén, y ung profunds crisis econdmica entre ellas, han demostrado
sus porsibilidades & 1los paises de la América Latina, ensefiandoles
positivamente el camino de la actividad industrial.” {PREBISCH, 1949:9%,
grifo do auter)

Sobressal no trecho ¢ argumento segundo o gual a origem da
industrializacdo na América Latina remonta menos a  idéias
preconcebidas por governantes ou econcmistas e mais a
circunstancias especificas inesperadas gque induziram economias e

governos a atuarem de forma pragmatica em um sentido preciso.

J& o conceito de substituig¢do de importacbes (SI) aparece com
significados diversoes nos proprios documentos da Cepal. Dois deles
nos interessam; SI como sugestdo de politica econdmica e SI como
um processc de desenvolvimento™. Inicialmente, ainda no “manifesto
de 1949", Prebisch o utiliza como proposta de politica econdmica
para o©os governos da América Latina (MACEDO, 1994:59-60;82). A
16gica por tras da sugestdo €& que “politicas anticiclicas” de
aceleracdo da acumulac¢do na periferia esbarrariam inevitavelmente
em restrigdes externas inerentes a um crescimento mais intenso das
importagdes do que das exportagdes (argumento da disparidade de
elasticidades); a valvula de escape nessa situacdo seria o
direcionamento do investimento para atividades produtoras de bens
anteriormente importados, dada a apregoada impossibilidade de
expandir adequadamente as exportagdes, o gue deveria redundar em
mudanca da composigido das importagdes mas ndc em sua diminuicio

absoluta:

** Um terceirc sentido mais formal, bastante comum, também & atribulde ac termo:
aumante relativo da producdo nacicnal (de um setor gualguer, por exemple) no
total de bens consumide domesticamente (PREBISCH, 1959:253; FURTARO, 1565:135).
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“Un pals de periferia, en el minimo ciclico de exportaciones, sélo puede
pagar una cantidad relativamente baja de importaciones. Esta cantidad no
permite importar todo lo gue se reguiere pars mantener un gradeo midximo de
ocupacion. Hay, pues, gue modificar la composicidn de las importaciones vy,

correlativamente le estructurs y volumen da la produccidén interna...”
(PREBISCHE, 1949:148)

C tom da passagem ndo € de descricido, em verdade se esta
propondo, a partir de um diagnéstico acerca dos deseguilibrios
externos periféricos recorrentes, uma politica a ser adotada
{(“Hay, pues, que modificar 1a composicidn de las
importaciones...”) cujo instrumento principal, como veremos, € o

fechamento de parcela do mercado interno.

O termo 38T, contudo, também foi utilizado, especialmente por
Maria da Conceigdo Tavares em 1964, para conceltuar um processc de
desenvolvimento caracteristico de um momento histdrico especifico
da periferia. Tal preocesso seria impulsionado por sucessivas
crises de balango de pagamentos que dariam ensejo a diversificacdo
da produgde industrial nacional com alteracido da composicio das
imp@rtagées%. Uma vez iniciada a substitulcio de importagdes - en
geral se assume a crise de 182% como ¢ ponto de partida -, a
produgdo de bens anteriormente importados, ao exigir méguinas e
insumeos do exterlor, recolocaria o estrangulamento externo e ©

processo ganharia uma dindmica prépriasﬁ
1.2.2) & defesa da protegdo

Retomande a guestdo protecionista, de acorde com Prebisch & a
Cepal o3 controles quantitativos de Iimportacgdo, elevacdo de

tarifas alfandegarias para produtos industriais e ocutras

8w | .substituicdc de importagdes” [~ & ~1Y...um processo de desenvolvimento

interno gque tenm lugar = se orienta sob o impulsoe de restrigfes enternas & se
manifesta, primordialmente, através de uma ampliagdo e diversificacdo da
capacidade produtiva industrial.” {TAVARES, 1983:41}

% Embora o resultado final da SI leve a reducdes do coeficiente de importagdss,
ag tentativas de mensuragio do processo clrocunscritas a essa varidvel devem zar
bem guallficadas. Primeiro, as importagdes como proporgio do PIB podem aumentar
ou diminuir como simples reflexo do comportamenteo c¢iclico da economia: em
sequndo lugar, deve-se atentar pars ¢ ilmpulso kézico dos investimentos internos:
se for restrigdo exXterna, al caberia a denominagic S8I, do contrario, nio
(TEVARES & COUTINHD, 1986:15-Z1%.
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restricdes as importacdes gque proliferaram na América Latina a
partir de 1914 e principalmente depois da Grande Depressio podem
ser consideradas respostas Tnaturaig” -  espontineas -~ a

fortissimas restricgdes externas:

“"La reaccidn latincamericana’[- & crise de 29 e & Segunds Guerrxs -]7 fue
semejante & la de otros paises del resto del mundo: reducir el coeficiente
de importaciones por medico de la depreciacidn monetaria, la elevacidn de
los aranceles, las cuotas de Importacidén y el control de cambios.

Jamds ge habian aplicado semejantes medidas, con el cardcter general de
agquellos tiempos. (...}

Eil contrel de cambios no fus resulitade de una tecoria sino una imposicidn
de las circunstancias.” (PREBISCH, 1945:124-5)

E certo gue disposigdes protecionistas sdo adotadas por
governos, porém argumenta-se gue, em boa medida, representavam a
tnica alternativa de politica econdmica em uma época marcada pox
desequilibrics irresoliveis nos balancos de pagamentos da regifio®,
A exposigdo anterior sobre a espontaneidade da industrializacido
periférica 3j& indicava esse caréter “natural” da protecdo. Pois
bem, a proposicido de gque o protecionismo f£ol wuma resposta
“natural” a problemas externos enfrentados seguidamente pela
América Latina, e por isso Jjustificava-se, € uma idéia forca da

Cepal, e nuitos autores dentro e fora dela a utilizarao®.

A segunda forma de defender o protecionismo, analitica, parte
de uma critica ao critério neoclassico de aleocagido de recurscos. O
raciocinio aparece pela primeira vez, ainda ndc plenamente

desenvolvido, no “manifesto de 497 como desdeobramento da discussdo

82 GUzMAN (1876:292), ao tratar da visdoc inicial da Cepal scobre SI, caracteriza a

acgdo estatal no preocesse come essenclalmente “reflexa”: “...la actitud del
Estado en esta situacidn critica podemos calificarla de “refleja”, dado gque es
fa resultante natural de lIos problemas menciconados antericrmente. Una

insuficiencia de la capacidad de inportar sélec puede ser resuslta nediante la
adopcidn de alguna medida de tipo proteccionista...”.

% RODRIGUEZ (1981:158) afirma que a “protegdo...” [~ & ~]um reguisito da
preservacido do equilibrio externo rno desenvelvimento periférice”. © “natural”
deseguilibrio externc aparece na explicagdc do auwtor como fruto da tese
prebischiana da disparidade de elasticidades entre exportagdes e importagdes
periféricas. J& fizemos referéncia a essa explicagic quande discutimos ¢
contetds normativo da 8I; wveltaremos a ela ao descrevermos o modelo “abstrato”
de industrializacio espontinea mais & frente.
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scbre politicas anticiclicas na América Latina e da proposta de
51, Postula-se gqgue a indistria periférica encontra-se en
desvantagem em relagdio a central. Seu desenvolvimento, por
censeguinte, teoricamente envolveria custos de opoertunidade
SUpEeriocres A0S da agricultura de exportacgac com maior
produtividade relativa. Apesar disso, a industria com custos mais
altos protegida da concorréncia externa € defendida pois
representaria um alivic as constantes flutuagdes ciclicas da

producéo primaria para a exportacao®:

“Ante todo, la sustitucidn de importaciones por produccidn interna
reguiers generalmente la elevacidn de los aranceles de advana, por el
mayor coste gue suele tener aguella. Desde este punto de vista, habria una
pérdida efectiva de ingreso real. Pero, por otro lade, la pérdida de
ingrese provocads por las fluctuaciones ciclicas de la ocupacidn suele ser
ingente. Esz muy probable gue, en la mayor parte de los cases, lo gue se
gana colectivamente al der establlidad a la ocupacidn, ssa mucho mayor de
lo gue se plerde por el costo mds elevado de produccidn interna.”
{PREBISCH, 1949:148-9%

Posteriorments, a defesa de uma indastria Com menor

produtividade seria mais firme e refinada tecricamente (PREBISCH,

1959). Por meio da utilizacdoc de um modelo implicito de trés
setores na economia®® - subsisténcia, exportador de primarios, e
industrial - o autor procura demonstrar a raclonalidade

macroecondmica da politica comercial propostam. 0 emprego do

* Novamente, duas alternativas s3o consideradas para a alocagio de recursos:

atividades ligadas as exportagdes de predutos primérios ou indistrias.

& . ’ n a i ] o

* A partir do “provavel” inicial recomenda-se “geralmente” o usc de protecio.
Titubsando menos, FPreblsch, no texto seguinte ao “manifesto”, sem vacilacdes

Justifica a economicidade da indistria periférica: “...representa, sin smbargo,
gze Iincremento” (- de renda gerado pela indGstria ~1“una ganacia neta, aungue
dichae productividad sea inferior.” {PREBISCH, 19850:216-7). Por 4issoc FURTARO

{1985:60) caracteriza a posi¢dc assumida por Prebisch em 1249 de defensiva, e
exulta © tom mais decidido do texto de 15%50.

“ prebisch nio explicita gue trabalha com um modelo de trés setores, mas essa é
uma lnterpretagdo cabivel em se¢ tratando de sua obra. BIELSCHOWSKY (1896:28)
Frisou esse ponto.

¥ Mais uma vez, € agora claramente, o critéric proposto para aferir a
gconomicidade da  indistria periférica ndc é o neoclassico tradiclenal:
“Industrial c¢osts higher than import prices do not necessarily mean that an
ndustry is not economic for & country as 1is sometimes assumed. (...} The problem
g to be copsider from ancther angle. It is...a guestion of comparing...the
norement of income obtained in the expansion of industry with that which could
have been obtained in export activities had the same productive resources been
employed thers.” (PREBISCH, 1952:255;

Bi BY
J

oy

4
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excedente de mico de obra oriunda do setor de subsisténcia no setor
de exportacdc levaria a deterioragdc dos termos de troca; a
indistria, mesmoe em desvantagem em relagdoc & do centro,
acrescentaria mals renda liguida ao pals (PREBISCH, 1959:256). O
Youtro Angule” proposto por Prebilsch para aferir a economicidade
da indastria, portanto, coloca em primeiro planc a ocupagdo do
fator de producdc abundante na periferia (o trabalho) e a

ampliacido da renda real,

Convém sublinhar a inversdoc de valores em relacido ac credo
liberal. Em termos tedricos, para Prebisch e a Cepal, o Ootimo
social liberal ndo pode ser atingide na periferia. A atividade
periférica de maior eficiéncia relativa, a producdo primaria para
exportacdo, nédo conduz a maximizagdo da renda e do bem estar em
virtude da deterioracdo dos termos de troca. Assim, de acordoe com
oS pressupostos assumidos, as condigdes de estrutura e
funcionamente do sistema centro-periferia tornam incompativeis
para a periferia a ocorréncia simulténea de méxima eficiéncia e
maximo produto/plena ocupacdc. A escolha valorativa cepalina fol a

do pleno emprego com maior renda®.

Chserve~se que a diferengsa de produtividade entre a industria
no centro e na periferia é postulada come um fato. Prebisch 56 a
explicaria em detalhes em 1954 lancgando md3o de dois argumentos
basicos: as indastrias do centro contam com maiocr densidade de
capital do qgue as periféricas, além de terem acesso mals facil as

técnicas de produgdo mals avangadas:

*La justificecidén primerdial de le proteceicdn estd en las difersncias de
productividad entre los paises  menos desarroliados ¥  los mas
desarrcllados, diferencias que se explican fundamentalmente por la gran
disparidad en Jla cuantia del! capital por persong ocupads y en lasz
aptitudes técnicas con gue trakaijs.” (PREBISCH, 1854:364, grifo nosso).

De forma mais clara ainda:

% 0s supostos do raciocinio serf@o explicitades com cuidade guando falarmos de
modelo abstrato de industrializacgdc esponténea.
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“...Este proceso de sustitucidn”[- de importacdes -] “reguiere normalimente
medidas de proteccidn y fomento con el fin de estimular a la iniciativa
privada y ponerla en condiciones de competir con actividades extranjeras
de maycr productividad por su mayor densidad de capital v mds fdcil acceso
a2 _la téenice moderna.” (PREBISCH, 1954:304-5, grifo nosso)

Em geral, na bibliografia ocupada com a discussidc sobre
protegdo em Prebisch ndo ha referéncias as explicacdes acima sobre
os diferencials de produtividade. As razdes para 1sso parecem
variar de autor para auntor. Dois exemplos i1lustram isso: no caso
de FLANDERS (1%¢4}, o silénclo decorre do destagque conferido a
apenas dois trabalhos de Prebisch ndo perpassados pelo assunto; 34
o trabalho de RODRIGUEZ (1981), preccupado em desenvolver visdo de
coniunte sobre ¢ pensamente da Cepal e conferir coeréncia ao
mesmo, ndo analisa as intmeras dimensdes assumidas pelo tema
proteclonista.  Este Gltimo  autor chega a explicar a menoxr
produtividade periférica mas a partir da inadequacdc da escala da
grande indistria as reduzidas dimensdes deo mercado de paises com
baixa renda {RODRIGUEZ, 1981:175, nota 7). A observacic & coerente
com colocagdes mais gerals da Cepal, mas Prebisch ndc a coloca em

avidénoia.

Entre outros problemas, o© ndo aprofundamento da discussio

sobre produtividade nos termos propostes pelo préprico Prebisch

leva a outra lacuna gue permeia a literatura: a auséncia de
mencdes ao capital estrangeiro. Alias, mesmoe Prebisch ndoc se da
conta da  existéncia de possiveis relacgdes analiticas entre
protecdo e propriedade do capital, talvez em virtude do recorrente
tratamento de um pals ocu conijunte deles como um agente Unice com
racionalidade prépria. Todavia a importiéncia assumida pelo
investimento direto estrangelirco na América Latina durante a
segunda guadra dos ancs 50 e sua relagido com o fechamento de
algumas economias (cap. 4) sugerem algumas reflexdes sobre o
agsunto, até porque a Cepal defenden a internacionalizacgdo

produtiva periférica.

A defesa da vinda do capital estrangeirc - sob distintas

formas -~ para a Ameérica Latina decorre diretamente, na Cepal, da
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andlise sobre o ‘“circule vicioso da pobreza”’®. No texto
fundamental sobre cooperacdic internacional’™ afirma-se gque &
elevagio desejada das taxas de investimento na periferia deveria
contar com ampla participacdc do capital estrangeiro, ainda que o
principal esfcrgo devesse ser feito internamente. Desta felta,
politicas de atracdo do investimento direto externo (IDE) na
periferia teriam papel de destaque dentro da proposta de
cooperagdc internacional “a fin de romper el consabido circulo
vicioso de un ingresc bajo que no permite aumentar la
capitalizacidén y de una capitalizacidn que es insuficiente por la
precariedad del ingreso” (PREBISCH, 1954:299)’%, Posto isso, cabe
indagar a propdsito da pertinéncia ou ndo, dentro do arcabouco
analitico cepalino, da protecdc as empresas estrangelras situadas

ou interessadas em investir em mercados periféricos.

Num recorte especifico, o0s argumentos esgrimidos por Prebisch
para justificar os diferenciais de produtividade entre a indastria
periférica e a central em tese ndo se aplicariam inteiramente 3s
empresas transnacionals (ETs) estabelecidas na periferisz. A maior
capacidade de mobilizagdo de recursos a elas inerente e o fato de
constituirem o foco principal de geracgdo do progresso técnlco em
seus palses de origem sem divida as c¢olocariam em posicdo
confortavel frente aocs capitails industriais periféricos nascentes.
Apesar disso, gquando as praticas proteclonistas de alguns governos
da América Latina foram criticadas pela Cepal durante os anos 60
{assunto a ser desenvolvido nc tépico 2.2) simplesmente censurou-
s2 o protecionismo “exagerado” sem distingdo entre o concedidco &s

empresas de capital estrangeiro e as empresas nacionais. Se ©

® Uma exaustiva anélise sobre o capital estrangeiro nos textos da Cepal dos anos
50 encontra-se em COLISTETE (19%0:cap.2).

'* PREBISCH (1954). A proposta de cooperacio internacional da Cepal serd
discutlda em detalhes ao final capitule 2,

¥ Embora os textos de Prebisch do inicic dos anos 50 conferissem prioridade a
aportes piblicos de recursos internacionais para a Bmérica Latina, e, como 34
ressaltade, enfatizassem o papel crucial de capital privade nacional para o
desenvelvimento, também apontaram para a defesa da internacicnalizacso produtiva
periférica. COLISTETE (1990:75) ¢ enfatico guante a este ponto.
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argumento em prol da protecdc fosse direcionado principalmente as
GDitimas, poder-se~iam esperar manifestacdes wmais contundentes
contra a protegdo concedida as ETs, até para desfazer possiveis

juizos incorretos; entretanto tal esclarecimento nido veio.

Em verdade, a partir de uma ética mais ampla, uma vez firmado
pela Cepal o desejo de incrementar os fluxos de IDE para América
Latina no decénio dos 507, e dada a maior produtividade da
inddstria céntrica, a protecdc poderia ser defendida, no caso das
ETs, Como instrumento fundamental para atragdc de tais
investimentos. O papel da protegdo para ¢ capital estrangeiro,
pelo menos em um primeiro momento, seria qualitativamente distinto
daguele posto para o capital nacional (GUIMARAES, 1987:cap.8).
Nenhuma referéncia, todavia, foi feita a esgse papel diferenciado

da protec¢do, mesmce em textos do final dos anos 30 e inicic dos 60.

Veltando ao cerne da discuss3o sobre protecio, Prebisch
imagina hipoteticamente uma alternativa & sua adogdo: a ocorréncia
de um rebaixamento de salé&rios suficiente para colocar a indistria
periférica em condigdes de luta com as importacbes, praocesso gue
dencmina “industrializacdo espontdnea” (PREBISCH, 1854:364). A
opgdc & descartada por dois motives: quedas expressivas de
saldrios na periferia seriam impossivels socialmente; mesmo
assuminde uma redugdo salarial suficiente para tornar dispenséavel
a protegcdo na periferia, tal redugdc seria acompanhada por
diminuig8o do nivel geral de pregos que afetaria o precgo dos

produtes agricolas de exportacdo e, portanto, desfavoravelmente os

" 0s primeiros textos da Cepal primaram por um certo pessimismo em relacdo A&
inds de capitais externos para a América Latina {(COLISTETE, 1990:58-76}., De unm
ado, criticava-se a antiga medalidade de investimento estrangeiro na regido,
valtada para o setor exportader primidrio; de outro, e ai o ponto importante, o©
apelo & vinda de investimentos diretos para a indistriz era acompanhado de
angustia em relaglo &s baizas cifras recentes - primeira metade dos anos 50
(PREBISCE, 1954:307).

-

i

f
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termos de troca, com a conseglisente j& conhecida transferéncia deos

frutos do progresso técnico da periferia para o centro’ .

0 esquematiceo modelo espentdnec de industrializacldo exposto
ne pardgrafo anterior ndo deve ser confundido com a visao
histdrica da espontaneidade da industrializacdo periférica. Como ©
proprio autor ressalta, € um modelo “conceblido em abstrato”, e a
espontaneidade é definida pela ndc intervengdo do governo no
sistema de precos. Isso fica claro através da exposicldo, feita a
segulr, dos supcstos e da ldgica inerentes a sua versdo mails
elaborada (PREBISCH, 1959:apéndice)’™.

P v podria concebirse en abstracto la posibilidad de que el nivel de salarios se
reduzca en los paises menos desarroilados hasta compensar esas diferencias de
productividad, En tal supuesteo, un pails pedria prescindir totalmente ds sus
derechos aduanercs protectores siempre gue la baja de salarics permita
resarcirse de las pérdidas gue ells traiga consige a las empresas industrizles.
Pero, a mds de ser impracticable por razones sociales y peoliticas, esa politica
tendria graves consecuencias. Si desde el punto de vista internc la baja de
salario fuese seguida de una baja de precics y los salarios reales recuperaran
su nivel,..., desde el punto de vigta exterior, al extenderse a las actividades
exportadoras, la baja de salarios iria unida a la baja de los precios en virtud
del coneccido mecanismo de ajuste. Y como ello no tendria por gud aparejar una
baja correspondiente en el precico de las impertaciones, sobrevendria un
eppeoramiente de la relacidn de precics de intercambio con efectos adversoes
schre la capitalizacidn y el ritmo de desarrcllo del pais.” (PREBISCE, 18%54:364)
Uma versiic formalizada do raciocinico encontra-se ne apéndice de PREBISCH (1958).
Registre-se a similitude da argumentacdc precedente com a desenvolvida para
defender uma indGstria sabidamente menos eficients.

' prebisch explicita apenas alguns dos pressupostos com os guals trabalha, como
por exemplo: “Income elasticity’ {- das exportagdes periféricas -~-]“is generally
low and so is price elasticity.” (FREBISCH, 1938:258); “Constant unit profits
have been assumed in order npot to complicate our reaseoping.{(...} successive
increments of employvment” {- em atividades de exportacio -i“leading to consgtant
increments of phvsical exports...” (FREBISCH, 1985%:271). As hipdteses adicionais
expressas no guadro 1.1 foram deduzidas da construcgio mais geral de Prebisch e
seguem aproximadamente a exposicio de RODRIGUEZ (1L9Bl:cap. 4).
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QADRO 1.1
Hipéteses para a periferia do Modelo Abstrate de Indistrializacio Esponténea de Prebisch
Estuhurals HmGenanento Secuxianay Surpihicadoras
1) economia heterogénea comarrpla 1} baixa elasticrdade-renda da dermanda | 1) Jucres e produtividade cornstantes no
parcela da oo de cbra ocupada em par exportacdes setor exportador
atrvidades com beixa produtividade: mio 2) alta elasticidade-renda da dermnda {2) elasticidadeprego da demanda por
de oba disporivel P irrportagties exportanies baixa
2} especializaciio na produpio primdrio- |3) precos, saldrios ¢ chmbio flexivels
axportadora 4) unidades produtivas de exportacio
3} doss seteres absorvedores denio de | agindo como se estivessem e
chra: mylistria e sefor primério concorréncia perferta: nivel de producio
exportador detrmsnado pela igpalacho cisto
&) menoe produtividade da indiistria | Trergival a prego
perifrica emielacio a central

Nesta versdo, o5 deseguilibrios naturais dc balanco de
pagamentos de palilses periféricos {(argumente da disparidade de
elasticidades) levam, sem intervengioc do governo, & desvalorizacédo
cambial, Num segundo momento ocorre uma ampliagdc da produgéo
primaric-exportadora (gue se revelara excessiva) impulsionada
pelos seguintes fatores: melhores  pregos internos e  um
comportamente peculliar das “firmas” exportadoras gue igualam o
custo marginal ao prego desconsiderando ¢ aumento da oferta de
mercado’®, A maior oferta de produtos de exportacdc periféricos
uitrapassa a demanda céntrica que cresce, por definicio, em menor
proporgdo gue & expansio da renda, por 1ss0 08 pregos em moeda
estrangeira das exportagdes caem. Com as hipdteses simplificadoras
de lucros unitarios e produtividade do trabalho constantes nas
atividades de exportacdo periféricas, a queda de precos externos
redunda em queda de salarios reais {medidcs em produtos

estrangelros) responsavel por algum estimulo & produgdo industrial

7 FYLANDERS (1964:316) apontou porretamente este suposto ilmplicito: .. .exports
woulid increase too  much,” [~ apds uma desvalcorizacio oy durante a
“industrislizacdo esponténea” -1“hecause the perfectly competitive Firms would

sguate marginal cost with price, whereas socially the appropriate calculation
would be an egquation of marginal cost whith marginal revenue.”
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local’®. Num periodo subseqgiiente o crescimento da renda .na
periferia suscita novos deseguilibrics. A adogdo do protecionismo
impediria gue a deterioracdc dos termos de troca, Iinerente ao
medelo, acompanhasse o desenvolvimente da ind&stria'rperiférica:
ademais, a interferéncia no sistema de precos (inclusive cambio)

evitaria o excesso de produgdc no setor exportador.

Todo o raciocinio anterior supds menor produtividade gleobal
da indGstria situada na periferia vis a vis a central, o gue, como
vimos, seria conseqgliéncia de dois fatores: baixa densidade de

capital e dificuldade de acesso a tecnologia de ponta. Este &€ o

momento de anallsar com mintGcia a primeira parte da explicacgdo.

Para Prebisch a produtividade média do trabalho em uma
economia depende basicamente da acumulagdo de capital. O gue o
autor muitas vezes ndo deixa clare ¢ gue, de um angulo
microecondmico, isteo &, da empresa individual, acredita gue a
produtividade depende, num contexto dinadmico, da densidade de
capital - wvolume de capital por homem ocupado - da funcadc de
producdo entendida no sentido neoclédssico. Octavio Rodriguez enm
termos bastante resumidos coloca a guestao entremeando

analiticamente as esferas micrc & macro:

“"De acordo com as idéias da Cepal...o desenvolvimento econfmico se
expressa no aumento do bem-estar material, normalmente refletide pela
elevacdo da renda real por habitante e condicionade pelo crescimento da
produtividade média do trabalhc. Considera-se que esse crescimento depende
da adocic de métodos de producio indiretos cujo uso implica o aumento da
detaclo de capital por homem ocupado. A malor densidade de capital, por
sua vesz, val sendo obtida & medida oue se leva a efeito a acumulacio, gus
& impulsicnada pelc progresso tésnico, necessaria para garantir sua
continuidads.” (RODRIGUEZ, 1281:36, grifos nossos)

-

Agui deve-se proceder a separacde analitica. Para a economia
como wum todo, a produtividade dependeria do volume total de
investimentos, da acumulacio (PREBISCH, 1949:103). Os palses

periféricos, e acordo com argumento J& conhecido, partindo de

% Note-se gue € a gueda dos precos de exportacio gue induz & baixa de salarios e
ndc o contririo como afirmado em PREBISCH (1854).
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haixos niveis de renda e poupanca, teriam dificuldades para elevar
sua taxa de acumulacdo; se ainda se considera o fato de que a
inddstria moderna contém tecnologia cara e dispendiosa, chega-se a
conclusae segunde a qual na periferia a densldade média de capital
da economia seria menor do gue a do centro’ . O que importa nesse
raciccinio € gue o conjunto da industria periférica estaria em

desvantagen.

Ao se adotar um ponto de vista micro sobre ¢ assunto algumas
nuangas aparecem. PREBISCH (1950:227) contém uma sugestiva secdo
intitulada “la aplicacidn dptima de capital en la periferia” onde
sdo desdobrados alguns determinantes da escolha de tecnologia na
periferia. Seu raciocinio se basela na premissa de que a adocdc de
técnicas intensivas em capiltal depende do quanto € poupado de mio-
de-obra em termos monetarios apds a compra de maguinas pelo
empresario., No centro, como os saldrios s8o mais altos do que os
da periferla, a adogd8o de tecnologla intensiva em capital seria
estimulada. Na periferia o contrario se daria. A 1déia assemelha-
se & neccldssica relativa & influéncia da dotacdo de fatores na

determinacdo da tecnologia utilizada pela firma’®.

Em reforgoe aoc argumento anterior dos salarios, Prebisch
adiciona ¢ da menor poupanga relativa periférica. O empresario na
periferia se depararia com uma taxa de Juros maior do gque a
existente no centro, © gue encareceria ainda mais ¢ investimento

em magquinas modernas. Assim,

e
I

“El problema de densidad se plantea precisamente porgue es escaso el capital”
(PREBISCH, 1931:282).

® Prebisch ndo deixa claro, mas o raciocinio até esse ponto & astatico, isto &,
ndc ha progresso técnico. HNeste caso, suponde perfeita divisibilidade e
substitutibilidade entre fatores, poderiam ser utilizadas pelo autor as curvas
de lsogquantas neocléassicas, curvas no espage de lnsumos gue mostram as possiveis
combinsgdes fisicas de capital e trabalho capazes de produzir um dado nivel de
produto. A combinagio dtima de insumos szeria dada psla igualacio entre a Laxa
marginal tecnica de substituigic ({TMgTS=PMgL/PMgK: relacio entrs produtos
marginais} com a relagdo entre prece dos Ffatores (=w/k). Quanto mais baratc o
salaric em relaclo ac capital, malor a preferéncia por combinagfes gue usem mais
trabalho e menos capital.
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. .la comhinacidn optima entre manc de obra y dotacidn de capital, en los
paises menos desarrcllados, exigird un grado de densidad de capital por
hombre menor gue en los paises de alto dasarrollo industrial; grade taato
menor cuanto mayores sean las diferencias entre los respectiveos niveles de
salarios & Intereses, a Igualdad de otros factores, gue noe tomamos Sn
cuenta para ne complicar innecesariamente el problema.” {PREBISCH,
1850:228)

Em conclusdo, © empresarico na periferia seria impelido a
adotar métodos de produgdo com menores dotagdes de capital, o que

inclusive é& visto com bonsg olhos:

k)

‘. ..svbrepasar el grado dptime, en una determinada industria, a fin de
acercarse al optimo del centro, resultaria inconveniente, para el interés
general de la economia, puss se ocasionaria exceso de capital en tal
industria y deficiencia en ctras actividades, coa un productoc total
inferior al gue pudiera conseguirse mediante la distribucidn odptima.”
{PREBISCH, 1950:228} '

Portanto, a agio individual do empresario na periferia também
contribuiria para a conformacdo de uma densidade média do capital
inferior 2 existente no centre. Assumindo auséncia de progresso
técnico e perfeita substitutibilidade de insumos, isto significa

gue a produtividade do trabalho na industria periférica & menor do

gque a do centro, mas a produtividade do capital, maior (do

contrario n&o faria sentido usar técnicas com menor densidade de

capital}’®. EBm outras palavras, até aqui a menor densidade de

capital periférica n#o constituiria um problema.

Na pratica, contude, o© progressoe tecnoldgiceo, de acordo com
Prebisch, evoiul de forma a impedir a aplicacdo do critério
estatico de escolha na periferia. Dinamicamente guande a densidade

de capital aumenta, ambas as produtividades crescem, a do trabalho

e a do capital®. Ademais argumenta-se que as técnicas modernas

" e fate, ao longo de uma isoguanta, se o PMgL (produtividade do trabalhe) cai,
¢ PMgK (produtividade do capital) zumenta. 56 desta forma duas técnicas podem
ser considerades substituivels. Voltaremos a esse pontoe logo em seguida.

¥ 2e acorde com RODRIGUEZ {1981 ranexo a0 capitulo 3}, utilizando-sze funcdesz de
producdc simples chega-se & seguinte expressdoc: K/L=1l/k, ou seia, a densidade de
capital pode ser expressa pela razdo entre produtividade do ‘trabalho e do
capital. Para gue com © progressc técnico a densidade de capital aumente &
necessaric gque ambas as produtividades cresgam, c¢om a do trabalho crescendo a
taxas maiores. Prebisch expde claramente seus supostos sobre a evolugdo do
progresse técnico: “Es glerto gue lz evolucidn tecnoldgica también trata de
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desenvolvidas no centro ndc sdo divisivels e requerem proporgdes
mais ou menos fixas entre os insumos®. Com esses supostos, de fato
uma densidade mals baixa de capital redundaria em menor
predutividade global da inddstria, mas entdo ndo faria sentido a
rejterada énfase num critério de escolha tecnolégica prdpric a uma
situacdo sem progresso técnico. A ldégica microecondmica faria,
isto sim, com gue a firma periférica utilizasse tecnologia mais
avangada, por definicdo com maior densidade de capital,
desconsiderando © menor preco relative do fator trabalho®®. Por
#ssa Oftica, da firma individual, nds haverla desnivel de

produtividade fisica em relagdc ao centro.

A outra justificativa para a ocorréncia de custos mais alfos
na indéGstria periférica & o mails “facil acesso a técnica moderna”
& disposicdo das indistrias no centro. Prebisch ndo desenvolve os
motivos que o levam a crer em tal afirmacdo. Por isso deixaremos

parz ¢ final do trabalho ¢os comentdrios sobre este assunto.

apmentar la cantidad de produceidn por unidad de capital al mismo tiempo que se
sconomiza mano dg obra.” (PREBISCH, 1851:283)

.. » _..las combinaciones a gue se ha llegado en la eccnomia de un pais altamente
industrializado y de alto capital por perscna no pueden deshacarss
arbitrarviamente y transformarse en otras combinaciones gue se adapten mejor a la
realidad de un pais menos desarrcllade y de muy inferior dJdisponibilidaed de
capital por persecna. Es lagico gue trasplantadas a éste las mismas combinaciones
de aguél, no haya capital suficiente para absorber la mano de obra gue se
economice. Para evitar este resultade contraproducente, habria gue encontrar
eguipos en gue se invertiera menos en el chjetive de econcmizar mano de obra por
unidad de capital, vy méds aen el de aumentar la produccidn. Agui estd precisamsante
¢l problema..., por la indivisibilidad gue en generazl caracteriza a los eguipos,
no caben otras combinaciones gue las resultantes de la evolucidn de los grandes
centrog industriales.” (PREBISCH, 1951:283-5)

¥ por isso RODRIGUEZ (1981:97-8, nota 17) critica a utilizacdo de conceito de

densidade dtima para a periferia: “Para explicar por que a periferia se va
chrigada z adotar técnicas de alta densidade de capital, os documentos da Cepal
langam mdc do conceito de “densidade otima de capital” ., . No entanto, esse

conceito € supériluoe, pols a maior eficigneiaz técnica das tecncloglas geradas
nos centros eviia a necessidade de recorrer a qualgquer conceito de Stime
scondmice na mencicnada explicagdo. Alédm disso, ..., o conceite de densidade
&tima de capiital - oriunde da tecoria esté&tica da alocacio de recursos ~ ndo &
ua base apropriada para o conceilto cepaline de inadequac8o da tecnologia...”



45

1.2.3) duragio, amplitude e niveis ideais de protegio

Uma vez 7justificada a necessidade da protegdo - resposta a
desequilibrios externos e undca forma de levar a cabo uma
industrializacdo com custos mais altos -, trés ordens de gunestles
se colocam: quanto tempo deve durar a protegdo, quals setores

evem ser beneficiados por ela, e gquals os nivels ideals a

d
praticar?

As primeiras referéncias & temporalidade da protegdo so
surgiram dentro da Cepal em PREBISCH (13%54). Em termos gerals,
sugeriu~-se um periodo indefinido para a protecfo pois seria muito
dificil conceber o momento em gue o ceonjunto da indastria da
periferia estaria em condicdes de competir com a do centro. De
fato, viu-se anteriormente que caracteristicas estruturals
periféricas (baixa acumulagio e acesso mais dificil & tecnologia
de ponta), para Prebisch, determinam custos malores da sua
inddstria. Teoricamente €& logico imaginar gque s guando esses
fatores estruturais deixarem de existir a inddstria na América

Latina esteja em condigdes de prescindir da protegao:

“Dentro de la misma escuela cldsica se ha admitide la proteceidn en 1a
etgpa incipisnte de la industria hasta gue Ilegue a fortalecerse y ponerse
en condiciones de hacer frente a la competencia extranjera. Es cilertamente
admisible en un pals en desarrollec que una determinada industria pueda
llegar a tener la misma densidad de capital y la misma productividad gue
en los grandes paises industriales. En tal caso, dejaria de ser industria
ingipiente y de necesitar proteccidn...Perc esto no podria ocurrir con
todas las industrias que regulere desenvolver un pais en desarrollo para
ir absorbiendo la poblacidn activa gue no va & otras ocupaciones. Fara
ello serian necesarios un capital por perscna ocupada similar al de los
paises mds desarrollados y aptitudes técnicas igualmente avanzadas. No
hace falta gran esfuerzo para demostrar gue esta etapa de nivelacidn es
concebible tedricamente, pero no puede pensarse que llegue a darse en
realidad en un futuro previsible, pues mientras la productividad crece en
los paises en desarrolic también aumenta - ¥y a veces c¢on celeridad mayor -
en los paises desarrollades.” [PREBISCH, 1954:364~5, grifos nossos)®

8 prabisch novamente associa em termos microecondmicos alta densidade de capital
com maior produtividade global. O raclocinlo sé vale se referideo a um contexto
dinadmico ne qual, por definicdo, ¢ progressc técnico caminhe naguela diregio com
ceeficiente téonico mais ou menos fixo.
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Mais a frente no mesmo texto, um exercicio hipotéticeo
conforma outra andlise sobre a duragdo ideal da protegdo: esta
poderia ser suprimida ainda num contexto de menor produtividade
das indastrias periféricas desde que os diferenciais de
produtividade favoravels a0 centro fossem  compensados  por

diferenciails de saliarios:

W

..l razonamiento gque =2e ha formulado...establece la necesidad de
proteccicn mientras su preductividad’ [~ do  conjunte  da  indastria

veriférica -}1"siga siendo inferior a la de los paises mds avanzados y en

tanto gue esta diferencia de productividad no esté compensada por
diferencias de salariecs.” (PPREBISCH, 1854:3&%)

De todo mode, em ambas as versdes praticamente nic se
visiumbra a possibilidade de equiparacdo da produtividade do

conjunto da indastria periférica com a exterior.

B discussidc sobre as indistrias a serem priorizadas no
rrocesse de desenvolvimento é perpassada por uma questio anterior
relaclonada aos limites a industrializacdo. Ao contrério do
sugerido por CARDOSC DE MELLO (1950:22), os textos iniciais da
Cepal ndo propugnavam a conformacac de uma estrutura industrial
completa para a periferia (MBCEDO, 1994:7%-87). Defendia-se, por
ezemplo, “uha importacion considerable de bienes de capital”
(FREBISCH, 1942:101) como elemento importante para gque a inddstria
pudesse cumprir os fins soclais de elevacdo do nivel de vida da
populagdo. A referéncia a iIndustrializagdo era ampla n3o havendo
preocupacdo especifica com a produgio de bens intermedidrios ou de
capitais. Ademais, ndc deveria ser levada a extremos - dos gquails a
América Latina era considerada distante -~ que implicassem

diminuicdo da produgdo destinada a exportacdo (PREBISCH, 194%:140-
iy,

Em respeitc a essa visdo, ¢ critério inicialmente proposto
para a escolha de industrias a serem promovidas foi o neocléassico

sendo explicitado em outro texto:

El incremento de capital deberd gplicarse en tal Fforma que traigs consigo
I mdzimo de producto, lo cual sélc ha de lograrse cuando se igualen las
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productividades marginales en las distintas aplicaciones.” (PREBISCH,
1851:278)

Se os recursos devem ser aplicados prioritariamente nas
indistrias com maior produtividade marginal, elas é que devem ser
objeteo de protecdo. Na ©prética, excegdes ao critério da
equimarginalidade terminariam por relativiza-lo*. A producioc menos
competitiva de determinades artigos poderia revelar-se vantajosa
se, por exemplo, propiciasse reducdc da vulnerabilidade global do
balango de pagamentos (PREBISCH, 1951:279). Retoma-se ai a defesa
implicita da substituicdo de importagdes presente em PREBISCH
(1949 . nlém disse, em sintonia com a Justificativa para o
planejamentc, afirmea-se que a iniciativa privada por vezes nao
seria capaz de discernir ou realizar oportunidades lucrativas de
investimento convenientes do ponto de wvista socilal. Caberia,
entdo, ao Estado estabelecer “ciertos principios para determinar
cémo se ha de elegir entre las distintas alternativas de
inversidn” (PREBISCH, 1851:279).

Tais principics ndo s3c claramente definidos pela Cepal.
Chama a atencdo, entretanto, a referéncia a importancia de um
eventual apcic a indiastria de bens de capital na periferia em
funcdoc de supostos efeitos positivos sobre o nivel de enprego
{(PREBISCH, 1950:225-6)}. 0O contraste com © texto do ano anteriocr é
por demais evidente., De gualquer forma, o importante a reter & gue
se o critéricos de mercade sic matizados, ao mesmo tempo ndo sdo0

inteiramente explicitados e hierarquizados ocutros principios.

C tema do grau apropriadce de proteg&o ndo recebeu tratamento
detideo na Cepal. Genericamente outra vez tomou-se a economia em
conjunto para sugerir-se a adogldoc do limite definido para a
industrializacgio como maximo aceitavel para a proteg¢dce. Esta nido

deveria implicar redugfo dec nivel das importa¢gdes. O papel da

8 wsin embargo, haber logrado el mdximo posible de productividad en la forma que

acaba de verse no significa siempre gque se haya encontrado la solucidn mds
satisfactoria.” (PREBISCH, 1951:27%)
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politica protecionista seria facilitar as mudangas na composigdo
da pauta de importacdes requeridas pelo Brocesso de

desenvolvimento em curso:

Al

“...el proteccionismo” [~ deve contribuir para ~]“promover Ios canmbios
gstructurales exigidos por el desarrolle econdmice sin provocar la
reduccidn de las importaciones por debaio del volumen correspondiente a la
capacidad de pages exteriores...” |PREBISCH, 1954:368)°%

Para as diversas industrias em separado podem~se considerar
ideals, a partir da exposigdo pregressa, nivels de protegido ndo
redundantes, isto &, que  nao ultrapassem diferencilais de
produtividade entre centro e periferia. Comentérico algum, no

entanto, foi encontrado na literatura pesguisada.

Também esteve ausente dos textos da época qualguer espécie de
estforco critico ou qualificagdo &as ©politicas protecionistas
azfetivamente praticadas por governos da América Latina. Tratou-se
da construcdo de argumentos favordvels ao protecionismo num
contexto histdrico em que a Industrializagdoc avancava mas ainda
nfc  estava consolidada. Importa sublinhar, ndo obstante, a
existéncia de elementos na construgdo cepalina sobre a protecdo
gque sugeriam exercicios criticos naquele momento. Por exemplo,
como visto, a politica de protecdc defendida deveria compor e
astar subordinada a uma politica mais ampla de desenvolvimento.
Por isso o protecionismo ndo poderia apenas responder a
contingéncias externas ou pautar-se por simples pragmatismo tal
Como ocorria freqgliientemente {como 03 préprios cepalinos
reclamariam depois). O otimismo do periodo parece ter prevalecido
sobre gualguer postura critica relativa a eventuals maleficios da
protegdo excessiva e improvisada. Muito diferente serla o “estado
de espiritce” latino-americanc ac final dos anos 30 e inicio dos

ancs 60. E isso o que serd examinado no préxime capitulo.

53 4

A3 “mudangas estruturais exigidas pelo processo de desenvolvimento® devem ser
entandidas como as induzidas pela dindmica propria ao processo de $1 explicada
mals atrds., Dal a pavlatina mailor preccupacio da Cepal com indistrias de base
om0 passar do tempo.
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CAPITULO 2: A REVISAC DO PROTECIONISMO NOS ANOS 60

2.1} Pessimismo e criticas a industrializacdoe por SI

A caracteristica mais saliente dos documentos cepalinos da
primeira metade dos anos 60 € a emergéncia de um tom mais critico,

.

e de certa forma pessimista, enderegado & industrializacdo na
mmérica Latina®. HIRSCHMAN (1968:628) chega a utilizar o termo
*fracassomania” para 1lustrar © gqgue ocorria entre alguns
intelectuais latino~americanos. O que teria contribuide para a

conformacio de tal olhar?

A piora do desempenho de algumas economias da regldoe a partir
de meados/final dos anos 50 explica, em parte, a nmudang¢a de animo.
Por exemplo, a Argentina, num intervalo de sels anos, entre 18537 e
1963, cresceu apenas 10,1%, taxa eguivalente a metade do intervalo
anterior (CEPAL, 1878:quadre 1), As cifras tornam-se mails
elogiientes quando referidas aoc PIB per capita do pals: entre 1957
& 1963 nao houve crescimento (CEPAL, 1878:quadro 2). A economia
brasileira, que havia levadoe mails longe a substituicgdoc de
importacdes nes ancos 50, na primeira metade da década seguinte
apresentou significativa inflex&o nas taxas de crescimento. O PIB
gque crescera em 19%61 10,3%, no anc seguinte cresceria apenas 5,2%,
& nos subsegientes 1,06%, 2,%%, e 2,7%, respectivamente (CEPAL,
1978 :quadro 3). Outros palises ndoc sofreram inflexdes nas taxas de

crescimente, mas a elevagdco das taxas de inflacgdo acompanhada da

# asopre a mudanca, personificada em Prebisch, GURRIERI {1882:51-2) afirma:

“Cuando ge comparan las obras gue Prebisch egcribid durante los afics sesenta con
las gue constituyen su programe cepalino inicial se destacan algunos elementos
nueves, tales como la critica a algunos aspectes de la evelucidn del patrdn de
degarrolle hacia adentro {en especilal, la modalidad asumida por Ia
industrializacidn sustitutiva, el dinamismo econdmico alcanzado, la distribucidn
cdel dingreso y 1z Inflaciodn), el hincapié en las reformas estructurales v la
incorporacidn de aspectos socicldgicos a su  interpretacidn del desarrcolic
aconomica...”
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generalizagdo de problemas em balance de pagamentos no periodo
87

colaborou para a impressdo de pilora da conjuntura

Por outra parte, e provavelmente mals importante do gue a
observacido dos indicadores econdémicos®®, trés décadas 44 haviam
rassado desde a lInauguracdo do “desenvolvimento para dentro” na
América Latina, mas velhos problemas soclais persistiam. O
crescimento da renda per capita ndo foi acompanhado por melhora da
distribuicdac de renda e redugdo sensivel da pobreza. Alids, a
prépria urbanizagdo, em aceleracd3o no pericdo, revelava mais
claramente a situagfo de peniria da maioria das populagdes do
continente (RODRIGUEZ, 1981:25). A queda de algumas democracias
ampliava o desconforto nos circulos intelectuais de esquarda®. ©
contexte fol assumindo contornos de aglitagdo social latente,
principalmente depois do exemplo de um pegueno pails do Caribe,
Cuba, gue ao final de 1558 viu gquerrilheiros apolados pela

populacdo derrubarem o governc ditatorial de Fulgenclo Batista e

- ®7 Ha segunda metade dos anos 50 a taxa de inflagio se elevou nos seguintes

paises: Argentinas, Brasil, Peru e Urugual (FURTADQ, 1966:15%). Wo Brasil a
questdo inflaciondria tornar-se-ia o centro das discussdes noes primeiros anos da
década postericor. Do lade das contas externas, a partir de 1955 o conjunte de
palses latino-americanos nio exportadores de petrdlec apresentaria sistematicos
déficits comercials e em transacdes correntes (CEPAL, 1886:guadro 2). A piora
dos termos de intercambio para a regifo apds uma década de melhora, dstectada ja
em 1958, também seria um dado importante parz a avallagdo da conjuntura ({CERAL,
1958 :3~5). .

* Em verdade, comc apontado por COLISTETE (1980:85, nota 63), a década dos 60
come ur todo para a América Latina apresenta desempenho melhor do gue a
anterior. A piora de alguns indicadcores econdmicos aconteceu no final dos anos
50 & inicio dos 60, = mesmo assim, dependende do intervale de tempo escolhido
para a anallse, pode ndc se evidenciar.

“ Em 1954 o governo progressista de Zrbenz cairia na Guatemala apds um golpe
militar promovido com a ajuda da CIA. No ano seguinte, e com reflexos mails
importantes scobre a Cepal, Perdn seria deposto na Argentina e Prebisch aceitaria
o convite do governo golpista para formular um planc de combate a inflacdo.
FURTADC (1885:182) relata gue a atitude de Prebisch contribuira para “acirrar
antagonismos” dentro da Cepal. Para GURRIERI & RODRIGUEZ (1987:397) Prebisch ndo
se precocupava/defendia a democracia nos anos 30 como wvalor, provavelmente em
decorréncia de sta antipatia para com o governo axgentinoe peronista eleito pelo
povo. Isso, entretanto, ndo implica (que & época ¢ tema ndo suscitasse discussdes
na Cepal, como relstou Furtado.
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instaurarem amplas reformas soclais. Ndo fora casual o pessimismo

que se abateu sobre ¢ pensamento reformista da Cepal®.

Embora a lideranc¢a de Prebisch na Cepal apresentasse sinais
de esgotamento a partir de meados dos anos 50 (FURTADO, 1885:182;
HODARA, 1987:3%1), o economista argentino continuaria tendo papel
marcante na definig3o dos marcos dentro dos quais se travava ©
debate latino—americano sobre desenvolvimento econdmico. Seu
trabalho mais importante dessa época fol Hacia una dindmica del
desarrollo latincamexicano de 1963, publicado também em portuguéds
em 1964 e 1968 (2% edicdoc). Os problemas de dificil resoclucio
enfrentados pela BAmérica Latina foram associados & estrutura

soclal dos palses marcada por acentuada desigualdade:

YA esirutura social predominante na América Latina opbe um sério obsticulo
ac progresso técnico e, por consegtulinte, ao desenvolvimento econdmico e
social.” {(PREBISCH, 1968:12}

Observacdes como essa, € importante notar, estavam totalmente
ausentes em escritos anteriores -~ Gurrieri citado mals atrés
lsmbra que “elementos de socliologia” passam 50 nos 60 a constar na
congtrucdo de Prebisch ~ mails preocupados com a defesa do
crescimento rapide e da industrializagdo. Prebisch procura se
justificar ao afirmar:

“Realmente, & industrializacSo nf#o regueria em sua primeira etapa

transformacdes na estrutura sccial. Tratava-se, antes de tudo, de uma

industrializagdo extensiva, de técnica relativamente facil e sem exigdncia

peremptoria de aproveitar intensamente o capital escasso...” (PREBISCH,
1568:58~9)

Com © passar do tempo, portanteo, a2 maior complexidade da
industrializacdo transformaria em obstaculo ac desenvolvimento
{identificado c¢om a industrializacgdo completa) a estrutura social
periferica. Os tragos de tal estrutura destacados por Prebisch sao
a concentracdo de renda e da propriedade rural, ambas contribuindo

para a cristalizacdoe de acentuada desigualdade social que se

Para a descrigio, felta por um sccidlogo, de eventos do inicio dos ancs 60 que
influenciaram fortemente a Cepal, gonsultar CARDOSO {1880b:44-373.
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traduz em praticas suntuarias de consume nas camadas abastadas em
detrimente da poupanca (PREBISCH, 1968:12). Palses de renda média
baixa, como os da periferia, contam naturalmente com potencial de
acumulacéc pegueno, o desperdicio consumista das elites aprofunda
o problema®. Esse estado de coisas também entorpece, na vis3o de
Prebisch, o surgimentoc de “elementos dindmices” na socledade.
assim, a reforma agrédria e a melhoria da distribuigdoc de renda

passam a ser defendidas (PREBISCH, 1968:13:52).

Aos obstaculos internos, se somariam obstiaculos externos ao
desenvolvimento. Tendéncias dispares do comportamento das
exportacdes e importacdes estariam na raiz dos deseguilibrios
externcos periféricos aprofundados no periocde (PREBISCH, 1968:85).
O pouce dinanismo dos produtos primédrios no comércio internacional
responderia pela estagnacdo das exportaches; o desempenho oposto
aprasentado pelas importacdes decorreria das necessidades do
processo substitutivo. Estaria em curse a chamada etapa “dificil”
de substituicdo de importagdes marcada, entre outras coisas, por
maior rigidez de uma pauta de importacdes repleta de Dbens
intermediarios e de capital inmprescindiveis ao crescimento. Isso
explicaria o aumento da fragilidade de algumas economias a reveses
no balange de pagamentos (PREBISCH, 19268:87-8). Exportar produtos
industriais para ¢ <centro poderia abrandar, ou, no limite,
sclucicnar o problema externc. Cumpria, entdo, explicar por que a
industrializacdo latino-americana veoltara-se exclusivamente para o
mercado interno, um fato notdric nos anos 60. Prebisch ensaia
algumas  respostas. Explicita~las com cuidade nos conduziréd

diretamente a nossa problematica.

HNos textos dos anos 53, de forma geral, o tema das
exportacdes industriais ndoc mnereceu atencdco. Observagbes foram

feitas sobre eventuals vantagens da industrializacdc se dar num

¥ Nos textos dos anos 50 j4 se chamava a atencdo para o “efeito demonstracic” na

periferia. Porém, s& nos ancs &0 este foi alcade & condigdo de “obstaculo
estrutural” ac desenvolvimento.
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cenario de integracdo latino-americana® - tinha-se em mente o
adeguado aproveltamente de econcmias de escala de grandes
indiastrias -, mas ndo houve qualquer nota relativa as exportacfes
industriais para o centre. © siléncio alias guardava coeréncla com
as postulagdes sobre a menor eficiéncia das industrias
periféricas. Prebisch o justifica posteriormente argumentando gque
logo apbs a Segunda Guerra era praticamente impossivel pensar que
a nova ordem mundial seria multilateral e marcada pela maior
expansde do comércio internacional vista até entdo. Esta
explicacdo é dada em meio a0 gue considera os motivos centrais

para o fraco desempenho das exportagdes industriais:

“Poderia ter acontecido diferente? [- com as exportagbes industriais -
1“Para tal, deveria +ter havideo uma série de condigdes, entio muito
dificeis de conceber. ALé hi bem pouco tempe, as circunstidncias ndo foram
favoravels & expansio do comércio exterior. Nos ancs em que persistiram os
efeites da grande depressdo, e ne apds-—guerra - para nio mencionar o
proprice conflito mundial - ndc se pdde pensar gue os grandes palses
industriais abrissem as suas portas & exportacdc de manufaturas
pariféricas. Nem tampouco gue 08 palses latino-americanoz estivessem
dispostes a lutar pelo mercade externe, uma vez que a f4cil substituicdo
de impeortacdes lhes oferecia um mercadso interno crescente e ssguro,
amparado por toda a espécie des defesas contra a importagdo.” (PREBISCH,
1968:88-9)

De um lado, o© conturbado pericdo da esconomia mundial entre
1829 e pouco depois da Segunda Guerra colocava empecilhos préaticos
& exportacdo de manufaturas oriundas da periferia, empecilhos
provenientes do préprio centre™. Em outras palavras, ¢ momento de
formagdo da indastria latino-americana ndo contou com um promissor
mercado externce para seus produtos. De outro lado, pela dtica da
oferta, a garantia de um mercado infterno cativo e segure “amparado
per toda espécie de defesas contra a importacde”, come alids em
termos amplos propugnava a Cepal, pouco estimulava Jjovens
indastrias a se langarem em busca de mercados externcs para seus

produtos. Assim, seja pela o6tica da demanda como da oferta, era,

* & idéia j& estava presente no texto ploneiro de Prebisch na Cepal (PREBISCH,
1548:143),

* Muito tempo depois, na década dos 70 guande as criticas neocldssicas ac modelo
de 3I ganharam forga, Aribal Pinto langaria mdo de argumentos similares aos de
Prebisch para explicar o carater fechado das industrializacdes na Bmérica Latina
(PINTO, 1575:618).
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poderiamos arriscar, natural, para Prebisch, o direcionamento da

industrializagéo latino-americana para dentro.

0 paragrafo precedente sugere, e Prebisch tinha consciéncia
diszo, duas ordens de criticas aos marcos institucionais vigentes
ao longo do processo de substituigdo de importacdes. A primeira,
Sbvia, enderecada as barreiras comercials erigidas no centro
contra produtos industrials produzidos na periferia (PREBISCH,
1968:90). A segunda contra o protecionisme periférico, note-se
bem, excessive® (e o adjetive é essencial pois o protecionismo
havia sido e.continuava a ser defendido). Naturalmente a indastria
periférica tendia a possuir custos mals altos, mas a protegdo
desmedida os teria elevado ainda mais, praticamente inviabilizando
exportagdes (PREBISCH, 18568:90). No préximo item essa discussio

sard aberta.

Os anos 60, portanto, presenciaram uma mudanga de tom nos
textos cepalinos. Varios autores & época, nic s6 Prebisch,
passaram a se referir a problemas estruturails, obstéaculos
estruturals ao desenvolvimanto, necessidade de reformas
estruturais®, Isso conduziu a uma redefinicdo do papel atribuido
ao Estado: antes, como visteo, devia fundamentalmente indicar ao
setor privade o caminho a percorrer, nos anos 60 precisava
deliberadamente remover 0s empecilhos estruturais a0
desenvolvimento (CRUZ, 1980:49).

Embora seja correto nos reportarmos a uma fase mals critica

da Cepal, ndo se deve esguecer que ndo fol abandonado o cerne das

% wa industrializac@o, cercada pelo protecionismo excessivo, como também os

impostos exagsrados sobre certos produtos agricolas importantes, coriaram uma
estrutura de cusitos gue dificulta scbremaneira a exportacdco de manufaturas para
o resto cdo munde.” (PREBISCH, 1968:90)

** Conceic&o Tavares em Auge e Declinic do rocegso  de Substituigdo de
Inportacdes no Brasil (TAVARES, 1983), publicade pela primeira vez em 1964,
dedics uma secdc aAs “criticas a0 processoe de industrializag8o da América
Latina”; Celso Furtado intitula Subdesenvelvimente e Estagnagdc na América
Latina (FURTADO, 1966} a um de seus principais livroes no pericdo. A propria
inflag8c virara estrutural apds o estudo de meados dos 50 de autoria de Sunkel
sobre ¢ caso chileno {(SUNKEL, 1958).
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colocagbes do inicio dos anos 50. Isso significa, vale repisar,
gque a industrializagdc planejada com protecionisme continuaria
sendo defendida. Além disso, se observadas com atencdo, as

proprias criticas ac processo de desenvolvimento concreto muitas

vezres foram ténues, como llustrade abaixo:

kil

..existen indicios bien fundados en el sentidec de gque la politica
industrial seguida en el pasade, gue se encaminaba ante todo a fortalecer
los estimulos a la sustitucidn de importaciones, cred de hecho condiciones
adversas a la apertura de la industria hacila los mercados externos,
regionales vy de otras dreas. Esta afirmacidn no envuelve necesariamente un
Juicio negative acerca de esa orientacidn de 1z politica industrial a lo
large de periocdes esn gque se daben condiciones nuy diferentes de las
actuales, sino sdlo puntualiza la necesidad de ajustarlos a nuevas
condiciones y objetivos, en la medida en que se considere gue estos deben
comenzar ghora a formar parte de la estrategia ulterior de
industrializacidn.” (CEPAL, 1965:266, grifos nossos)

2.2) A critica ao protecicnismo latino-americano feita pela Cepal

O primeiro texte em gue se encontra alguma censura cepalina
ao protecionismo periférico é Desarrcollo Econdmico, Plansacidn vy
Cooperacién Internacional (PREBISCH, 19613°, mas s6 no livro de
Prebisch escrito em 1963 - 44 citado - os argumentos seriam melhor
crganizados. Entretanto, a expesicdo mals ordenada do  tema
{MACARIC, 1964) ndc fol feita por Prebisch. Seu autor, Santiago
Macarioc, & época era o funcionadrio da Cepal gque prestava servicos
ac GATT (Acorde Geral de Tarifas e Comércio). Depois assumiria a
Divis3o de Politica Comercial dentro da Cepal. Em gue pese o fato
de suas criticas ao protecionismo latino-americano terem sido, em
geral, mals contundentes do gue as do prépric Prebisch®, alguns

trachos de seu texto permitem entrever com clareza aspectos

* *_ . .el proceso de industrializacién adolece de tres fallas fundamentales..., a

gaber: a) toda la actividad industrializadora se dirige hacia el mercado
internc: b) la eleccidn de industrias se ha hecho por razones circunstanciales,
mds qgue por consideraciones de economicidad, y ¢} la industrialirzacidn nec ha
corrggide la vulnerabilidad exterior de los paises latinocamericancs.” {PRERISCH,
1861:85) £ digno de nota o fate de na pagina seguinte deste texto Prebisch
defender a protegioc & indistria em moldes semelhantes ac de znsalos anteriores.
* Talvez por isso, Prebisch, defendendo-se de atagues liberais, em seu Glbimo
texto (PREBISCH, 1986:205-6) acaba citando MACARIO {1%64). De todo modo, MACARIO
{1964} também seria citado e amplamente utilizado na discussdc realizada sobrs
protegio em CEPAL (1565:158-66). Este livyo crganizou a interpretacdo cepalina
gobre o processo de industrializacio da América Latina.
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importantes da andlise cepalina. A critica & recorrente
improvisacdc das medidas de protecio ao mercado interno adotadas

pela maicria dos paises latino-americanos foi um desses aspectos:

“Salvo contadas excepciones, no se puede afirmar gue haya una politica
proteccionists en los palses latincamericancs, si por tal debe entenderse
un vonjunto de medidas deliberadas y sistemdticas para hacer posible y
estimular el desarrcllc de ciervas industrias seleccionadas racionalmente
dentro de un cuadro general de objetivos perseguidos con una politica dada
de deszarrollo scondmico. Lo gque si ha habido y hay es proteccionismo, pero
como resultado - en gran parte indirecto - de medidas especiales gue ha
menude se tomaran, por lo mencos iniciazimente ¢ &n una primera etapa, con
cardcter de emergencia para resclver problemas de halance de pagos o bajo
la presidn de otrog factores exdgenos. Estas medidas temporales se
convertieran en la mavoria de los casos en permansntes y se hicieraen mds
generales, dando lugar a un proteccionismo cuyas caracteristicas eran la
improvisacidén, la falta de autonomia (por responder mds que nada a cambios
de origen extsrpc), los niveles sumamente elevados y la aplicacidn
indiscriminacda. E1 objetivo fundamental de tal protecciconismo ha side la
sustitucidn de importaciones a cualguier costo v sin considerar cudleg
industrias conviene mds desarrollar yv en gque medida.” (MACARIQ, 1364:63)

A mistura de elementos normativos com anaédlise histdérica e
tedrica, tic comum em textos de Prebisch, reaparece com forga na
pena de outrce autor. Agul devemos destacar duas dimensdes
principais da c<itacdo: a explicagdo para ¢ carater inicilalmente
emergencial da protegdo na América Latina {(alids Macario se recusa
a usar ¢ termo “politica de protecdc”) e a apresentacdo das

consegiiéncias negativas decorrentes do mau uso do instrumento.

O primeiro ponto remete novamente ao tema da “espontaneidade”
do protecionismo na América DLatina. Como vimos no capitule
anterior, nos anos 50 destacava-se o aspecte positivo de medidas
guse no limite possibilitaram a passagem da América Latina para uma
nova etapa de desenvoelvimento, a industrializagdo. A passagem
acima sugesre que, ao lado da perspectiva anterior, passa a estar
presente um enfogue também preocupado com © lado negativo de acgdes
governamentails, também ditas reflexas, responsavels pelo

surgimentoe e consolidagdc de um protecionismo “improvisado,
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indiscriminado e excessivo””®. A descricio histérica abaixo,

haseada em MACARIO (1964), incorpora esse novo prisma.

O prolongamento de situagbes adversas em Dbalanco de
pagamentos para a America Latina (o imediatc pés-guerra foi
marcado pela escassez de dblares) conferiu contornos permanentes
indesejavels as politicas protecionistas improvisadas de varios
paises (MACARIO, 1964:66). Fol muito comum a falta de planejamento
ao longo do processo de substituicdo de importacdes, ndc havendo,
por exemplo, escolha antecipada, pautada em critérios sociais, dos
setores mals dimportantes da estrutura industrial® (MACARTO,
1964:68). Isso proplciou que a excessiva protecioc neo interior de
um  pals se generalizasse por todo o aparelho produtivo em
concomitdncia a uma atitude passiva do Estado em geral disposto a
atender demandas de grupos privados de toda espécie'®. Aas
autoridades, alem disso, muitas vezes manipularam a politica
comercial ao sabor da evolugdc das contas fiscais, gque, ao se
deterioraremn, produziam aumentos indiscriminados de tarifas
alfandegarias (CEPAL, 1965:158~9). A criacdc de uma estrutura

“irracional” de protegdoc terilia obedecide a essas circunsténcias.

O protecionismoe excessivo, entdo, daria ensejo a intmerocs
problemas: contribuigio para ineficiéncia da indastria,
desperdicic da escassa poupanca com indastrias de menor
importéncia e menos eficlentes, excessiva diversificacdo do

aparelho produtive em prejuizo do comércio inter-regional e do

** PREBISCH (1968:89) destaca aproximadamente 05 meSmOS pontos que Macario: “As
praoibicdes e restrigdes tenderam a transformar-se em tarifas alfandegarias, o
gues & um comego de movimento ne bom sentido. Mas essas tarifas resultaram
extremamente exageradas, sem divida - em médie ~ as mais altas do mundo...h
protecdo tornou-sg, desde loge, indispensdvel, nos palses latino-americanons. Mas
ela néo fol concedida com moderagfo, nem houve, em geral, uma politica
racienalmente tragada, e com o sentido de previsioc indispensavel para atenuar -
gg nic evitar - as crises de balango de pagamentos.”

** Deve-se ressaltar que a prépria Cepal nic definiu com precisiio gue setorss
seriam estes.

® “pebe sefalarse el papel relativamente pasive gue en la mayoriz de los casos
Jugd y sigus jugande el sector piblico en la adopcidn de medidas delibsradamente
proteccionistas, pues raras veces ha tomade la iniciativa =n la determinacidn de
ias industrias que conviene proteger y desarrollar,” (MACRRID, 1964:68)
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melhor aproveitamento de economias de escala, criagic de
cbhstaculos Aas exportacdes em geral, e deseguilibrios externos
(MACARIO:81~5). Excetuando-se o ultimo aspecto, os demals refletem
a visfo geral da Cepal sobre os efeitos adversos do protecionismo
improvisado®®. Um problema adicional, ndc destacado pelo autor mas
recorrentemente lembrado pela Cepal, resultaria da protecdo
indiscriminada em favor de bens de consumo, inclusive supérfluos.
Por esse motlvo a industrializacdo latino-americana teria side
“extensiva”, isto &, muitc diversificada e com um viés indesejavel
para as ultimas etapas de transformag¢do da produgdo (CEPFAL,
1965:163) 197,

Nio se observa em toda discussdo, tal como durante o0s anos
otimistas, qualguer referéncia ao capital estrangeiro, por aguela
época com presen¢a marcante nas estruturas industriais mais
desenvolvidas da BAmérica Latina. Fala-se apenas em “indoastria
nacional”, aparentemente um termo gque engloba a indistria

periférica de propriedade estrangeira:

“A pesar de szstos cambics,...de la politica proteccicnista ssguida por la
mayoria de los paises latincamericancs, la situacidn sigune siendo
esencialmente la misma..., pues se sigue acordande a la industria nacional
ung proteccidn excesiva e indiscriminada, fundamentalmente orientada hacla
la sustitucidn de importaciones & cuwalguier coste.” (MACARIO, 1264£:70,
grifo nosso) ™.

¥ macario faz questdc de ressaltar o papel negative das politicas de

desenveolvimento, e de protecdo, sobre ¢ equilibrio em balango de pagamentos da
periferia: “...al contraric de lo gue se sostiepne a nmenudo y de lo gue esta
implicito en las politicas de desarrollo econdmico de la mayoriaz de los paises
latincamericanocs, Jla Jlimitacidn de la capacidad para importar no es un date
independiente de ese desarrollo ni un factor exclusiva o principalmente de
origen externo.” (MACBRIC, 1964:8%, 2nfases nossas) Para a Cepal =a fonte
principal dos desequilibrios em balango de pagamentos & estrutural (deterioragio
dos termos de troca, elasticidades de demanda de importagdes e sexportagles
diferentes, rigidez da pauta de importacdes derivada da prépria 8I etec.}. Isto
n&c siynifica qgue politicas especificas wmal conduzidas ndo possam aprofundar os
desequilibrios, mas a énfase recal sobre as estruturas.

W2 pdiversificacBo excessiva seria prejudicial a uma especializacgdo indutora de
meihorias técnicas na produgdo. ¢ wids para as Ultimas etapas da producgdo
anpliaria a rigidez da pauta de importacles.

Y Em Cepal {1965:160) tembém se faz mengio unicamente a “indistria nacional”.
Scmente em uma ocasiio a Cepal, na pena de Prebisch, tocaria no tema da protegio
despedida ao c¢apital estrangeiro, Ao  abordar a2 guestic  dos lucros
extraordinariocs de algumas ETs na América Latina, Prebisch afirma que “também a
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De todo modo, o© exposto neste tépico nio deve obscurscer o
fato de as criticas da Cepal ao proteclonismo na América Latina
situarem~se dentro de uma critica geral ténue ao “modelo de
desenvolvimento” em viger (CEPAL, 1965:266). Em wverdade o alvo
predileto das criticas cepalinas repousou nas politicas comerciais
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dos centros industrials ™", Vejamos isso mais de perto.

As idélas de Prebisch expostas nos primeiros documentos da
Cepal {(capitule 1), ac mesmo tTempo em gue receberam acolhida
favordvel em alguns circules intelectuails, despertaram coposicio do
governo dos EUA e de alguns organismos internacionais. Duas
caracteristicas daqueles fextos geraram acirradas polémicas: a
critica & teoria do comércio internacional e a idéia-forca do
pianejamente. 38e € verdade gue o fato mals marcante da politica
externa dos EUA no imediato pds-guerra foi ¢ programa de ajuda a
reconstrucdo européia consubstanciado no Plano Marshall, também
deve sey lembradoe gue sua adeocio foi fruto de circunstéancias
peculiares portadoras de sérias ameacgas a consecucio futura de uma
ordem econdmica mundial liberal e multilateral como prevista pelo
Departamento de Estado norte-americano'®>. Para a BAmérica Latina,
apesar de solicitagles dos governos da regidc, nio se previa
semelhante ajuda, pelo contrario, o planejamentoe era duramente
criticado pelos EUA, assim como as politicas protecionistas em
vega na reglac. A Conferéncia Inter-Americana sobre Problemas da

Guerra e da Paz, realizada em 1945 no México, deixou clara a

protecio excessiva e & inflagdo surtem seus efeitos...” (PREBISCH, 1968:71}. Mas
a referé&ncia & passageira, e © tema & abandonado sem outras consideragcdes.
1 Come em PREBISCH (1968:90): “Quanto ao mais - embora ndo se justifique -

gxplica-se que 08 neossos palses nfo se tenham preocupade muito en procurar
solugdo para ests estado de coisas,” [- decorrente da excessiva protecidc ~1“pois
encontra-ta ndeo adlantaria muito, se ndo se contagse com o complemento
indispensavel desta politica, & saber: a diminuicdo ou eliminacdo de tarifas
alfandegarias, nos grandes centros industriais.” 0Ou seja, o© protecionismo
indiscriminade e sxcessivo na periferia teria perpetuado, em parte pele menos,
devide & falta de estimulos proporciconades pela politica comercial dos centros.
9 A fragilidade da economia eurcpéia evidenciada apds o rigoroso inverno de
1846, o cgrescimento das esguerdas naguele continente, a ameaca de expansio da
URSS, 2 perspectiva de fechamento de diversas economias avangadas ante a ameaca
de colapso cambial, foram alguns dos fatores que levaram 2 adoc8o do Plano
arshall. Ver BLOCK (18859:119-28).
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oposigdc norte-americana & politica comercial vigente em boa parte
do continente. Por seu turno, censuras ao planejamento foram

recorrentemente feitas nos EUA ao longo dos anos 5008,

Prebisch sabia muito bem que estava indo contra as
orientacdes das principals instituicdes internacionais criadas em
Bretton Woods: o Funde Monetdrio Internacional (FMI}, o Banco
Mundial, e a Organizacido Internaciocnal do Comércio (ITO)*%. Seu
ponto de partida para pensar as relacdes econdémicas
internacionals, a consideracio de fortes assimetrias entre nacgdes
expressas nas relacdes de comércio, diferia radicalmente do
subjacente Aaguelas organizacgdes. As mesmas “regras do Jogo”
validas para ok palises desenvolvidos ndo deveriam sexr
indistintamente aplicadas & periferial®®. Por exemplo, desde os
anos 50 Prebisch criticava ¢ principio da reciprocidade do GATT: a
existéncia de “assimetria” das préaticas de protecio entre centro e
periferia tornaria inaceitdvel o principio'®®,

Em meados dos anos 60, ao assumir a secretaria geral da recém

riada Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), Prebisch formulou uma proposta de
reforma das relagdes econdmicas internacionais dentro da qual as

criticas ao centro se acentuaram (PREBISCH, 19%964). Nao s& os

paises periféricos foram conclamados a resolver o conhecido

"% gobre a Confer&ncia ver THORP (1992:19%0-1). Sobre as criticas ao planejamento
felitas pelos EUA, um eplsdédic ilustrativo onde foram explicitadas se deu ne
Décima Conferéncia Interamericana celebrada em Caracas no anc de 1954 (SANTA
CRUZ, 1885:47-9).

' Dpificuldades nas negociagSes determinaram a ndc concretizagdc da ITO. Aos
pouceos, entretanto, o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATTY, assinado enm
1947, foi assumindo o papel de forum internacional para a discusséc de gquestdss
comercials.

W& v .esas reglas y principios”[- do GATT apoiam-gse ~]%“sobre una nocidén
abstracta de homogeneidad econdmica gue impide reconocer las grandes diferencias
de estructura entre centros industriales vy paises periféricos, con las
coensecnencias importantes que ellas comportan,” (PREBISCH, 19%64:232, grife do
autor)

% Ne centro o protecionismo contribuiria para reduzir os fluxos de comércio
internacionails pols implicaria redug#ic das exportacfes periféricas; na periferia
o “bom” protecionismo ndoc teria o mesmo efeito, azpenas mudaria a conposicic de




61

problema do desequilibrio externo estrutural, como também os
paises centrais teriam papel importante a desempenhar™®. A lista
de recomenda¢fes partia do principie segundo o qual paises
sujeitos & deterioragdo dos termes de troca teriam direito a
receber ajuda internacional acima da “normal”™’., Criticava-se o
excesso  de  protecionismo periférico, mas logo em seguida
condenava-se o praticade contra primdrios e industrias leves no
centro (PREBISCH, 1964:250-1). Convénios internacionais e
politicas de pregoes para os  produtos  primérios, acesso
privilegiado de manufaturas periféricas acs mercados centrais,
amplas linhas de recursos financeiros oficiais a disposicioc da
reriferia, e muitas outras sugestdes foram aduzidas (PREBISCH,
1264} . Por tras de todas elas repousava a tentativa politica de
transformar a UNCTAD no férum mails adequade para a discussio dos
problemas comercilals dos paises em desenvolvimento, intento
malogrado em fungdo da pouca receptividade das idéias Jjunto aos

governos desenvolvidos!?,

Nao deve estranhar o relative fracasso politico da UNCTAD.
Hos proprios termos cepalinos levades ac limite, como indica
MORAES {1985:35), o fim da deterioracdo dos termos de troca
significaria o estancamento da transferéncia de parte dos frutos
do progresso técnico gerado na periferia para o centro, portanto
afetaria relag¢des de poder dentrc e sobretudo fora do mundo

x

subdesenvolvido. Loge, o apelo a “coeooperagdo internacional”, ao

seas importacdes sem afetar o velume, fungic das exportacdes (PREBISCH,
1854:3%2) .

0 A semelhanga com a proposta geral de Keynes apresentada na conferéncia de
Bretteon Woods & grande. Keynes desejava gue o5 palses supsravitirios
internacionalmente também se comprometessem com ¢ ajuste dos deficitéaries.
Mecanismos deverlam ser criados para que og primeiros fossem induzidos a nao
manter sua posigdo por multe tempo. Propunha-se acesse facil dos paises
deficivarics & ligquidez internacional, o que proporcioconaria uma transicio para o
gqulilibrio externo mais suave sem os custos de uma politica recessiva.

o llos paises que experimentan un deterioro en la relacidn de intercambio
tignen prima facie derecho a recursos internacionales adiciocnales, por en cima
de los gue habrian recibide en condicicones pormales.” (PREBISCH, 1964:243)

*? Também a crise internacional do inicio dos anos 70 contribuivn para o
esvazizmente da UNCTAD pelos palses ricos. Ver o artigo de DI FILIPPC {1988)
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apresentar “a reforma controlada da divisdo internacional do
trabalho como algo gque interessa a greges e trolanos, isto €, a
gspécie humana em geral” (MORAES, 19$85:36), estaria fadadeo a ser
rechacado. Mails razodvel do que classificar, com base em uma
leitura precipitada, a proposta politica cepalina como incoerente,
talvez seja reconhecer a existéncla de uma “tensioc bisica” em seu
interior reflexo de um projeto politico-sconémico potencialmente
conflituoso conjugado a uma visdo conciliatéria/reformista da
sociedade (MACEDO, 1994:112).

De toda forma, relembrande para enfatizar, a coritica ao
centre e organismos multilaterais de Bretton Woods foid mais
contundente do que as enderecadas as politicas de desenvolvimento
periféricas, entre elas o protecionismo exagerade e improvisade®®.
Na wverdade pode-se falar em amadurecimento da postura cepalina
relativa aoc protecionismo periférico (passou~se da sua defesa sem
malores culdados para uma posicdo de maior cautela) sem alteragdo
expressiva das  formulacles originais. A  principal mudanga
relacionou~se, isto sim, ao status da protecdo dentro da politica

de desenvolvimento.

A politica de protecdo nos anos 50 era wvista como um dos
principais, sendo o principal, instrumentos de politica nas mdo de
um Estado gue deveria indicar as melhores oportunidades sociais de
inversdo ao setor privado: oportunidades via de regra localizadas
nurm setor industrial em desvantagem em relagdo aoc do centro. Nos
textos dos anos 60, preocupados com os problemas estruturais da
fase dificil da substituigdoc de  importacles (item 2.1},
evidentemente ndo se vislumbrava o descarte da protéegdc como

instrumento indicativo para a ag¢do privada, mas sua importéncia

sobre o© pensamento de Prebisch, especialmente o item intitulade “a fase da
UNCTRAD: impacto de suas idéias na esfera da cooperagdc internacional”.
H? por exsmplo: “Sin negar las consecuencias desfavorables de la exageracidn de
las medidas proteccionistas, no parece gue hayvan impedido un significative
adelanto tecnoldgico en la industriaz latinoamericana”. {CEPAL, 15%6%:28:
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diminuia ao passo gue outras politicas ativas do Estado, taisg como

a reforma agraria e politicas distributivas, ganhavam relevo,

Na préxima parte as lacunas deixadas pela descricio das
idéias cepalinas sobre protecionismo serdo cobertas. A mais
importante delas diz respeito ao nidc aprofundamento da discussdo
sobre o primeiro grupo de argumentos em defesa da protecgdo, a
saber, aquele Jgue aponta para seu cardater T“espontdnec” na
periferia. Também, em grande medida, foram desconsideradas nesta
parte as referéncias cepalinas as politicas comerciails
concretamente praticadas na América Latina. Finalmente as prdprias
praticas . protecionistas de governos da  regidc ndo  foram
pbservadas. Por tudo isso, se Jjustifica um olhar atento scobre a

azperiéncia protecionista brasileira entre 1930 e 1960.
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A CEPAL E O PROTECIONISMO NO BRASIL
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INTRODUGAO

A compreensdc de aspectos importantes das formulacdes
cepalinas sobre protecgdo, deizados de lado pela andlise centrada
no digscurso, impde uma mudanga de foco na pesquisa. Por isso o fio
condutor desta parte {(capitulos 3 e 4) é a descricdo das medidas
de protecdc ao mercado interno tomadas no Brasil em momentos
selecionados entre 1930 e 1960. A exposicio das politicas segue a
procura de seus determinantes e andlise dos resultados para
Comparacao Ccom ©0s supostos e interpretacdes da Cepal sobre o
periodott?,

O processo de industrializacdo na América Latina entre 1930 e
1960 teve no Brasil um dos mais destacados protagonistas®®®. Também
no Brasil as idéias da Cepal contidas no “manifesto de 49" tiveram
“rapida e ampla acolhida nos meios técnicos & empresariails, tanto
na Capital Federal como em 330 Paulo, tornando-se logo o centro de
wn  intenso debate entre as correntes econdmicas  dominantes”
(COLISTETE, 1987:121). Dal justificar~se a escolha do pais para a
descricdc e analise das politicas de protegdo: ao mesmo tempo
constituiu campo privilegiado para interpretacdes de Prebisch e
outros sobre a industrializacdo periférica e palceo de acirrado

debate econdmico em cujo centro esteve a Cepal.

Bo invés de uma analise detalhada do periodo compreendido
entre 1930 e 1960, optamos pelo estudo, predominantemente pautado
am fontes secundarias, de trés momentos especificos incluindo
antecedentes: parte dos anos 30, ¢ pdés~guerra (gue em conjunto

perfazem o objeto do capitule 3), & o Plano de Metas. Este Gltimo,

4 Por exemplo, a pertinéncia do primeiro argumento em defesa da protecdc na

periferia, gual sela, ©s recorrentes estrangulamentos externos.

¥ pDe acordo com SERRA {1983:56-7) até 1980 “o Brasil constitui uma egpécie de
pals de industrializac@o retardatdria onde o crescimento econdmico & &
diferenciagic das forgas produtivas tém  apresentade uma extraordinaris
vitalidade. Essa performance estende-se desde o3 anos 30 e se& acentua
particularmente a partir da Segunda Guerra Mundial...”

44

+
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ac coincidir com uma presenga ativa da Cepal no debate econdmico
brasileiro, sera visto em um capitulo separado. Considera-se esse
recorte adequade metodologlcamente pols o©s trés casos em tela
foram marcados por acirramento das politicas de protegdoe. Ora, o©
contraste com as politicas do passade imediato ajuda a ressaltar
justamente o© gue se Intenta nesta parte, os determinantes e
resultados das medidas para avaliagdo das interpretacgdes

cepalinas.

Seria conveniente, posto o relato subseqliente basear-se na
descricac das politicas protecionistas adotadas no Brasil, expor o
conjunto de recomendagdes da Cepal para a América Latina dos anos
50 {no cap. 4 as propostas serdo comparadas com as medidas tomadas
no Planc de Metas). As propostas em tela caracterizaram-se pelo
tom genérico. Por vezes recomendou-se a utilizacldo de controles de
c&mblo, instrumento mals apropriade & administragdo direta das
contas externas (PREBISCH, 1949:150). Ja em documento preparado
para a reunidc da OBA no Brasil em 1934, talvez para ndo ferir
susceptibilidades, c¢riticou-se o uso permanente de restrigdes
diretas as importacdes e Fforam preferidas as tarifas aduaneiras
acompanhadas de subsidics & indastria (PREBISCH, 1954:364). A
desvalorizacdc campial ndc foli recomendada em virtude de provavel
estimulo exagerado A&as exportacgdes primarias gue aumentariam além
do ponto 6timo para a periferia'’®., Assim, em termos amplos, os
principios de politica comercial pregadoes pela Cepal foram os
seguintes: politica de desenveolvimenteo definindo inddstrias e
setores prioritdrios (PREBISCH, 1950:225-6), politica comercial
subordinada a politica de desenvolvimento, protegio sem
redundancia, mudanca de metas no decorrer da substituigdo de

importacdes (PREBISCH, 1954:368), pouca ou nenhuma protecdc para

ca ao modelo abstrate de industrislizacdc “espontdnez” feita em
1054:364), se bem entendida, ¢ uma critica & desvalorizacgdo cambial,.

lise mals detalbada do modelo encontra-se no item 1.2.2 do cap. 1.
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setores mais competitivos, criticas a desvalorizacdo do cambio,

alguma preferéncia por tarifas come instrumento de protecdo.

Essa auséncia de detalhamento de uma proposta pode explicar-~
se de duas formas. De um lado, os documentos basicos cepalinos ao
tratarem de toda a América Latina dificultavam a elaboracio de
recomendagbes precisas de politica em simulténec para todos os
paises. Ademails, defender gsnericamente ¢ protecionisme “senm
exagere” para a indastria facilitava a adesdo de empresarios e
membros de governos as idéias. De outro lado, o conhecimento da
conturpada trajetdria pregressa dos paises da regido, sujeitos a
intmeros deseguilibrios externos e instabilidades politicas,

impunha modera¢do & tendéncia dos economistas enm normatizar o

particular a partir do geral.

Por wltimo, uma nota sobre o3 textos da Cepal utilizados
nesta parte. Serao privilegiados autores preocupados
especificamente com © Brasil. O destaque caberd as formulacoes de

Ccelse Furtado, economista fortemente ligado & criagdo da Cepal e

divulgacdo de suas idéias no pais. Pode-se sem recelo sustentar
gque & originalidade, amplitude e importédncia das reflexdes de

da Cepal sé& encontraram paralelo com as de

serido considerados 08 rrabalhos de

furtadoe dentro
prebisch®’. Adicionalmente

Conceicdo Tavares e Carlos Lessa no periodo.

e Furtade nos ancs 530 e 60 nem sempre foi

17 Ohserve-se gue a vasta producgdoe d
Contude, pelos motivos apontades, sua chra

pukilicada sob 08 auspicios da Cepal.
serd considerada fonte primaria cepalind.
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CAPITULO 3: O PROTECIONISMO NA DECADA DE 30 E NO APOS-GUERRA

3.1) A década de 30

As vésperas do crash da bolsa de Nova Iorque de 1929 e da
maior crise do sistema mundial capitalista até entdo, o Brasil era
uma economia fundamentalmente primario-exportadora dependente do
café. Suas exportacbes correspondiam a cerca de 70% das
exportacgdes totais em fins dos anos 20, que por sua vez giravam em
torno de 10% a 12% do PIB (SILBER, 1977:175). Considerando a
ligacdo direta (comércio, transporte ferrovidrio, financiamentos
bancérios) ou indireta (produgcdo de bens saléarios, comércio
importador dependente da capacidade de importar etc.) de outras
atividades econémicas com a producdo de café, tem-se melhor idéia

da importéncia da cafeicultura na época.

Dadas a posigdo gquase-monopolista da produg¢do brasileira no
mercado mundial e as constantes crises de superproducdo, as
autoridades - por vezes os cafeicultores apoiados pelo Estado de
S&do Paulo - articularam nas primeiras décadas do séc. XX o que
ficou conhecido como politica de defesa ou valorizagdo. Obtinha-se
financiamento externo para a coriformagdo de estoques reguladores
que paulatinamente iam sendo vendidos em periodos de precos
melhores e/ou safras piores. Esta politica, a partir de 1926,
ganharia carédter permanente apds a conclusdc de um acordo de
empréstimo entre cafeicultores e bancos internacionais (com a
participacdo do Banco do Estado de S3do Paulo). Com financiamento
assegurado e pregos estdveis, forte expansdo da producdo foi
obtida entre 1927-29 (SILBER, 1977:188-9). Vale acrescentar que as
estreitas bases fiscais dos governos federal e estaduais calcadas
em 1impostos sobre importagdes e exportacdes (neste Ultimo caso
inter-estaduais) também responderam por recorrentes pedidos de

empréstimos a bangqueiros internacionais (AURELIANO, 1981:67).
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Interessa reter que a economia Dbrasileira encontirava-se

fragil externamente antes mesmo do crash de 1929 (ABREU, 1984:16):

¢ mercade nde tinha como absorver indefinidamente sucessivas
safras a precos “razoaveis’, fato notdrio para os proprios
Credores externos que contrairam a oferta de novas linhas de

financiamento antes mesmo do momento critico de outubro de 1629
{(neste ano o montante ligquido de novos empréstimos foi de apenas

2r5 milhdes de libras contra § 23,5 milhdes do ano anterior,

conforme tabela 3.2). A queda da bolsa de Nova Iorque apés o pico
histérico de setembro daquels ano foli o estopiﬁ para violenta
diminuicio dbs pregos das commodities, em especial o do café, que
sé entre

setembro e dezembro

caiu 13,1%

no mercado americanc

{KINDLEBERGER, 1986:113). A cronologia da crise ¢é descrita

seguir.
TARELA 3.}
BRASIL: Balango de Pagamentos 1928-39: contas selecionadas (em USS milkbes)
ContastAus 1928 1922 193¢0 125t 1932 1933
Exportagées 4739 460,4 315.4 2440 1794 216,28
importacées -AER B -367.7 -228.5 -116,5 -BZ8 -H48.2
Baizuca comercinl K52 92.8 23,3 1275 86,6 68,4
Transpartes e seguros n.d. n.d -34.9 -36.0 «14.0 -22.2
Rendas de capitais n.d. n.d. -123.4 LEo -45.5 -28.3
Outros Serviges n.d. - -14,8 -4.5 3.2 -4,1
Servicny r.d. .4, -172.9 1234 62,9 -54,6
Transacdes Correntes n.4d. .. -79.5 4,1 239 14,0
Entradas aut. capitais n.d. u.d. B30 28,5 1.2 8,0
Amnortizachas n.d. nd. =304 -39.0 -27,7 -20,9
Coxntz Capital a.d. n.d. 54,4 -85 -25.9 ~20.9
SALDO Ap .. a.4. -114,1 15,8 38,7 -11.5
Operaches de rep. n.d. n.d. 0,8 8.0 0.8 o0
Varizcko de reservas 6-d. n.d. 1R 1:0 -15.8 -35.7 -18.4
ContasiAng 1934 1938 1930 1937 1938 1939
Exportacies 29,8 269 5 3206 346.8 843 299.9
Imporiactes -184.8 -185.5 -195.4 Erard v “245 5 2188
Balangu romercial 108,06 Tae 1242 67,8 47,8 81,2
Tronsportes ¢ seguros “26.8 -28.4 -2F.3 ~38.5 -36.6 -30,2
Rendas de capitais -45,9 -67.5 -78,5 -21.5 6.0 -11,7
Qutros Servigas -5.0 58 2.0 -84 5,8 -lie
Servigos i -i45.5 -114,2 -138,9 43,4 -53,.5
Transagdes Carrentes 30,3 ~HkLE HON ] 53,3 4.4 18,4
Entradas aur. capitais 0.0 @8 9.9 9.9 0.0 0.3
Amortizagdes 2.6 -B.3 &4 -2.9 4.0 9.8
Conta Capital 12,48 0,5 &5 4,0 0,0 -0,3
SALDO EP ~12.% 22,0 ~51,2 0.4 75,1 wi.§
Cperaghes de rep. 0,0 o0 0.0 1,0 0.5 18,0
Varizgio de reservasg 17.6 17,1 219 242 -51.7 17,3

Fonte: ABREU [1990aunesn eslatisico) parz o5 anos 1928 ¢ 1929 para o3 demais, 1B GE {15387:535)
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TABELA 32

BRASIL: Servico da Divida Pidblica Exterea e Montante Liguido de Novos Emprdstimos 1928-1539 {(em milhées de libras)

Divida/Anos 1924 iF1y 18530 1931 1852 1BAY IRd 0 1935 ti6 1537 T9ER 1959

SEVIEO da Givids
publica sxterna{l)
Moniante Hauido de
novas empréstimos § 73 5 2.5 18 - . . . - - -

{2)

Entradas liquidas
relativa i divida
piblica extena (2 - 66  -l48 -17 0 204 A3 -6,2 7.1 =75 -7.9 -8,5 - -
1y

Fratte: ABREY] (1984:quadra 1)

168 1713 137 204 68 6,2 7.1 7.5 7.8 85 - -

TABELA 3.3
BRASIL: indices de prego ¢ guanfum para importagies ¢ exportactes, relaciio de froceas e capacidade para importar
{1928 = 101
- — EHpHCtERdarnat—
Anas iroportagao exportagéio relagio de trocas inmpottar
indice de prego  indice deguanmm  indice depreco  indice de quansom
1928 1600 104,00 1000 1000 106,0 1000
1920 94,6 100.9 92.8 1049 979 027
1930 954 61,9 60,7 1110 63,6 70,6
1931 71,1 43,5 427 1204 a1 724
1932 51,9 38,1 453 33,6 73,1 61,1
1933 68,3 36,6 43,7 164,7 64,0 67,0
1834 77,2 62,0 54,2 113,92 70,2 £0,0
1535 T AN 45,2 1259 630 79,3
1938 71,7 T34 50,4 1343 76,3 S4.4
1937 4.8 88,2 36,3 1301 664 86,3
15938 80,3 823 38,9 159,35 48,4 77,3
1930 4.2 Tt 380 166,0 52,5 87,2

Fomee IBGE (1987:352-3) reelaborado para base 100 em 1928
3.1.1) az medidas de protegdo

Logo apds o crash, o governo Washington Luls abandonoun a
defesa do café. A ndo desvalorizagdo imediata da moeda provocou
forte sangria de reservas até a instituig¢d8o de controles cambiais
ne final da Repiblica Velha. O3 dados da tabela 3.3 acima mostram
continua gueda do indice de precos de exportacac, de 100 em 1928
para 22,6 em 1929, e 60,7 no anc seguinte. Apesar do aumento do
guantum exportade, a capacidade para importar reduziu-se em 30% de
18928 para 1830. O guantum das importacbes calu drasticamente no
periodo refletindo a deteriorac¢do das relagdes de troca. Noie-se

ainda que a diminuigio do valor das importacdes foi bem malor, em
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termos percentuais, do que a da capacidade para importar, um
118

reflexo da cessacdco dos empréstimos externcs para o pais™®.

¢ governo provisdriec, sob o comando de Getdlio Vargas,
instituido apds o episddio politico conhecido como Revolucgdoc de 30
em outubro/novembro, decidiu abandonar o©os controles cambiais
estabelecidos poucos meses antes. 0O resultado fol uwum virtual
esgotamento de reservas em 1931 (ABREU, 1984:17) responsavel por
recuo das autoridades. Novos controles foram adotados {(decreto n°
20451 de 29 de setembro de 1931). A partir dail todas as divisas
passaram a ser depositadas no Banco do Brasil gue as distribuia de
acordo com a seguinte ordem de prioridade: compras do goﬁerno e
pagamentos relativos & divida externa publica, importacdes
consideradas essenciais, outras necessidades e outras importacdes.
Ateée 1934 o controle permaneceu praticamente inalterado; Além dissc
o cambilo fol desvalorizado nominalmente depois de 1930 (conforme
tabela 3.4, até 1932, antes da desvalorizacdo da libra, em termos
reais a taxa de cémbio j& estava desvalorizada em mais de 55% em

relagdc ao patamar de 1928).

O manejo e os niveis das tarifas aduaneiras contam COm poucas
informagdes desagregadas. ABREU (1984:29~30) destaca a instituicso
de tarifa provisdria em 1931 e seu aumento generalizado em 1934 (&
gpoca as tarifas eram especificas). De qualquer forma, parece
haver certo consenso acerca da importéncia ménor:déé:tarifas no

periodo para protecdo ao mercado interno™®.

0y valor das importaches entre 1928 e 1932 caiu 76, 1% enguanto a capacidade
para importar retraiu-se em 38,3% (tabelas 3.1 e 3.3). B queda maior das
importacbes teris, de acordo com DIAZ ALEJANDRO (1988:35), ocorride em toda a
América Latina.

¥ vYeda-se ABRET  (1584:30), LAN et 2111 (1977:119), VILLELE & SUZIGAN
(1375:item 6.4}, stc. R discussio sera depois retomada.
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TARELA 3.4 TABELA 3.5
BRASIL: taxa de cambiv 1928 - 1939: climbio livre do dilar BRASIL: margens brutas de
no mercade do Riode Janeire {taxss de venda - Cr§ por profecio tarifaria 19251939
UZ$); indice de ciimbio resie var. % znual {em %)
Apoz C‘éx_nbiunaminalz Cé?“b,iu reat Var phmbio real Anos impicrr‘rf::;:s#d\:ﬂor
m#dia anval no Rie {indices) N
das importagdes
LS FE .0 [R3:11) 1915 21.4
1828 8.5 0982 G235 1926 214
1936 $,3 [IVEE 34,21% 1927 248
1931 14,3 164] 307N 1828 154
R:X¥) 14,1 1,373 -14.78% 1529 T6.3
1933 12,2 301 1.,34% 5k 26,7
1534 14,1 1,383 S0.5T% 193 32,2
19335 114 1.794 1871 % 1532 34,7
1936 7.3 P88t 4. 86% 1933 35,0
1937 [N 1,785 NNEL 1914 13,4
19238 17,68 1,805 1,03% 1935 251
1938 vz 1,794 -0 B0% 1936 237
Fowte: MALAN eralld {1977:20% SUEIGAN ([9%36:apEndice 2} 1937 2.8
1858 0,3
1939 e

Fowie: MALAN & af/f {3977:3%3)

Ainda em 19231, duas medidas importantes foram tomadas na area
externa: a) em virtude da ndoc contratagdo de novos empréstimos
externcs - ¢ mercado financeirce mundial experimentou forte
contracdo apds a crise dos bancos de fins de 183¢C - e da
subsegiiente incapacidade de honrar todos o8 compromisses em moeda
estrangeiramo, suspendeu-se parcialmente o pagamento de servigos
da divida externa; b) em decorréncia de pressdes dos industriais
féxteis, restringiu~se a importacdc de maguinas e eguipamentos
para todas as 1indastrias consideradas em estado de superprodugdo

apds 7 de margo’®l.

Para terminar esta descricdo algumas acgdes Tomadas entre 1934

e 1937 devem ser destacadas. A politica de defesa do café,

Y ognrre 1926 e 1928 as entradas liguidas relativas & divida pébliica montaram a
£ 31,¢ milhGes {(IBGE, 1987:542). De acordc com a tabkela 3.2 entre 1929 e 1831
houve saida liguida de £ 36,% milhfes. ABREU (1884:quadro 1}, fonte da tabela
3.2, exciuiu o Funding loan de £ 18,4 milhdes sntre 1931 e 1934 de montante
iilquido de novos empréstimes, por isss a discrepdncia com os dados de IBGE
{1887:542) qgue entre 1929 e 1931 calculam as saidas liguidas em £ 20,1 milhdes.
De gualquer forma a magnitude da mudanga fei vioclenta e mesmo com gueds das
importacgdes malor do gque & da capacidade para dimportar ¢ Brasil viu-se
insclvente,

P Em 13 de maic a indistris téxtil foi considerada em estade de superproducdo.
Para STEIN {1878:148), em guem nos baseamos, "As evidéncias corroboram a
suposicdo de gue a pressdo de alguns industriails influentes levou o governs a
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retomada em 1831, continuou no periodo™. O mesmo nico pode ser

dito sobre os controles cambiais. Em 1934, pressionado por missdo
americana no pais chefiada por John Williams do. Banco Central
norte-americano (FED) de Nova Iorque, o governo os relaxou*?’. Ro
final deste mesmo ano um acordo de comércio bilateral, que duraria
até 1938, foi firmade com a Alemanha. No ano seguinte teve lugar a
assinatura de um mais amplo tratade comercial, desta vez com ©0S
EUA: em troca da ndc taxagldo do café em seu malor mercade
consumidor, ¢ Brasil “viu-se obrigado a diminuir as taxas gue
incidiam sobre gquase cem artigos, vinte dos quais, pelo menos, jé
estavam sende produzidos em 8S3oc Paule” (DEAN, 1681:211). Por
altime, em 1937, problemas enm balango de pagamentos (veja~se a
forte reducdo do superadvit comercial no ano) ocasionados, entre
cutros motivos, por recessdo nos EUA, levaram o Estado Novo a
suspender integralmente o pagamento da divida externa e

reinstituir o monopdlio do cémbic (ABREU, 1884:23-4).

3.1.2) os determinantes das medidas e a interpretacdc da Cepal

para o periodo

No gue diz respeito ao cémbio, a tentativa de Washington Luis

em aferrar-se ao padrio-ouro levou ao esgotamento das reservas, o

preomulgar o decreto...gue restringia a importacio de maquinaria para todas as
indistrias consideradas em estado de "“supsrprodugio” .”

"2 B politica de defesa, diante da gravidade da situaclo externa, foi retomada
eml novas bases em 1931. O financilamenio das safras, numa atitude centralizadora
do governo federal, passou &s mios do Banco do RBrasil, também responsavel pelo
gerenciamento dos recursos obtidos com a cobranca de imposto de 10 shillings por
cada saca de café exportada. Estabeleceu-se que o8 estogques e excedentes seriam
adguiridos pelo governc e em parte gqueimados. Adicicnalmente, o plantio de novas
mudas fol restringido a partir de 1932, Por 1dltimo, no anc seguinte, como parte
da politica do governo federal de reaproximac8o com o Estado de 8S8c Paulo apds a
Revolugdo de 1932, foi implantado ¢ Programa de2 Reaparelhamento Econdmico
responsavel pelo abatimento das dividas dos produtores e alongamento de prazos
[ABREL, 19%Ch:78) .

> Esta & a opinifc de ABREU (1984:23): “A liberalizacdio da politica cambial
brasgileira foi, em grande wmedida, resultado das pressSes norre-americanas no
sentido de alinhar ¢ Brasil entre os paises pré-multilateralismo.” Depois de
setembro de 1%34 s6 as cambials obtidas com exportagdes de café seriam
controladas, o restante iria para o mercado livre. Em 1935 mzis uma modificagdio
foi institulida no sistema: 35% das divisas obtidas seriam entregues ac Banco do
Brasil que as utilizaria para pagamento da divida externa, as cutras 65% seriam
negociadas livremente.
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que redundou na desvalorizac¢do do final de 1930. J4 o3 esfeorcos do
JOVEerno provisério no sentido de evitar desvalorizagdes
“excessivas” da taxa'® ndo impediram a ocorréncia de significativa
desvaiorizagéom5. Sem entrar no méritc sobre a “excessiva” ou niao
desvalorizacdo do cambio, o importante & que a situacido do balanco
de pagamentos pressionava por uma alta do valor da libra e do
déiar contra & gual ndo era possivel resistir. A evolucdo do
contrele de cambio também fol conturbada. A conformacio do
monopélic cambial em 1930 foli a forma emergencial encontrada para
gvitar a bancarrota externa. O governo provisdrio, pouco tempo
depels, chegou a elimind-lo, porém o agravamento da crise em
balango de pagamentos impds sua volta. A suavizagdo em 1934 e em
1935 esteve ligada a pressdes dos EUA, 3& melhorla temporaria daz
balanca comercial e & esperanc¢a de tempos mals alvissareiros para
as financas e comércio internacionais?®®. Ocorre gque em 1937
novamente problemas com as contas exfernas levariam a uma maior
centralizac8co do cémbio pelo governo. Em conclusdo, pode-se
sustentar que a taxa de camblo e os controles - estes nltimos
especialmente entre 1931 e 1934 - desempenharam importante papel
na protegac aos setores produtivos ligados ao mercado interno, em
especial a indastria, porém foram manipulados de forma a atender
preferencialmente a outros objetivos, dentre os guais sobressaiu o

equilibrio do balango de pagamentos®’.

2% ne acorde com ABREU (1980b:74-5), “...as autoridades brasileiras tentaram, na
medida do possivel, evitar uma desvalorizagdo Texcessiva®”™ am  vista do
reconheciments de gque se a taxa de cimble ndo fosse sustentada haveria uma
radugio da recelta cambial gerada pelo café, dada & gueda dos precos em moeda
astrangelira...hiénm disso, uma taxe de cambic artificialmente sustentada tornava
menos dificil a liguidacio dos compromissos do governo em moeda conversivel.”

20 NEe foi fortuito FURTADO (1989:196) considerar a alta da taxa de cambio o
principal instrumento de defesa do mercado interno na crise.

125 DERN {1991:209) afirma: “Desde a revoluglo paulista até o golpe de estado de
novembro de 1937, Vargas baseou sua politica econdmica numa expectativa de gue o
livre comércic internacional viesse a restaurar-se de uma forma qualquer.” A
expiicacio pode sery vista come complementar a de BABREU (1984:23) 34 explicitada.
2" como visto antes, a analise de Furtade schre a carise de 30 destacou a
desvalorizagdo do caémbic como meganisme crucial para o fechamento da economiz
(EURTRDO, 1989:196). Desconsiderou-se o importante papel dos controles cambials
ne periode. De qualquer forma, Furtade friscu, dentro ds tradig@o cepalina, o
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Um segunde grupo de politicas praticadas no Brasil - as
restrigbes guantitativas & importagfo de méguinas para setores
produtivos em estado de “superproducdco” - evidencia outras facetas
do periodo. As restrigdes, iniciadas em 1931, tiveram como
motivagdo principal a alegacgio de lideres industriais téxteis
relaciconada & existéncia de superprodugdoc no setor ({STEIN,
1979:144-5). Temia-se a realizaclc de novos investimentos que
pudessem levar a indistria ao colapso num momente de retracio da
renda e do produto. Inicialmente programadas para vigorar trés

ancs, persistiram até 1937.

Duas ligdes podem ser tirsdas do episddio. Em primeiro lugar,
fica clara a influéncia de alguns industriais, os mais organizados
do pais, sobre a politica econdmica de governo™®: sem as fortes
pressées das principais organizagdes da industria de Sdc Paulo e
do Distrito Federal a medida n&o teria sido tomada. Em segundo
lugar, as preocupagdes que levaram os industriails a pleitearem as

-

restrigfes eram basicamente conjunturais e ligadas A& concorréncia

interna. Estabelecidos em  uma estrutura de mercado com
caracteristicas predominantemente concorrencials, os principais
empresarios do sSetor trataram de defender-se do acirramento da
concorréncia interna (a defesa contra téxtels estrangeiros era
dada pelos controles cambiais e tarifas criados paré defender o
balango de pagamentos), primeiro num contexto de crise e depols em
meio a retomada do crescimento, por intermédio de maior influéncia
nas decisdes de politica governamental. Portanto, no caso das

maquinas téxteils, a diminuicdo do grau de exposicido & concorréncia

externa entre 1931 e inicio de 1937 relacionou-se nidoc a crige de

balange de pagamentos, mas aos apelos dos produtores de tecidos™®®,

papel do desequilibrio externo como indutor das medidas adotadas, segundo ele,
para a defesa dos interesses da cafeicultura (FURTADO, 1989:192).

“*° pois importantes industriais téx:teis fizeram parte do governo provisério:
Manuel Guilherme da Silveira e Jorge Street.

** para alguns, © aumento de 62% das importacdes de maquinas téxteis de 1936
para 1837, primeiro ano <do fim das restricdes, evidencia a eficdcia das
restrigdes (STEIN, 1979: apéndice V). 0 cobijetivo de atenuar a concorréncia na
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B terceira peolitica a ser analisada é a tarifaria. Varios
autores conclulram pela pouca importédncia dos impostos de
importacdo para a defesa do mercado interno ao longo dos anos 30:
& taxa de cambio, os controles cambials, e as restricdes as
importagdes teriam sido os instrumentos mais efetives de protecio
& economia (ABREU, 1984:29; 193%0b:82; MALAN et alli, 1977:item
3.1 SILBER, 1977; SUZIGAN, 1986:cap.2). Mesmo assim a observancia
do valvém da politica tarifaria em parte da década revela outras
caracteristicas da politica de protegdo. Apds uma elevacdo inicial
em 1931 e depois em 1834, as tarifas nominails especificas de
inportacdoc cairam a partir de 1935 em fungdo de acordo comercial
com 0s EUA. Se, na linha indicada por ABREU (19%0b:87), aceitarmos
cone determinantes do rebaizamentoe das tarifas as pressdes norte-
americanas peloe alinhamento do Brasil com o0s palises prd-
multilateralisme num cenaric em gue efetivamente existiam dentre
as autoridades no pails defenscres de uma aproximacio politica com
a poténcia hemisférica, também & correto argumentar gque ©
movimento das politicas de protecgdo refletiu, em parte, o raio de

manobra disponivel e escolhas diplomaticas mais gerais do

governot’,

Agora €& possivel analisar criteriosamente, para o caso

brasileiro, dois aspectos da iIinterpretacgdc cepalina sobre o

indistria de tecidos também parece ter sidoe atingide pois, o ritmo de expansioc
de pegquenas e médias empresas, mals afetadas pelas restricgdes, despencou
{POLLINT JR., 18%97). Para nds, o pontc a £risar €& gue, cono sugere STEIN
(1279:148), “uma das consegliénelias da restricfo ds Importacdes de maquinas fol o
rageimento da indistria nacional de teares.”

“* Em fins de 1934, portanto pouco antes da assinatura do acorde comercial com
as BUA, ¢ Brasil firmou com a Alemanha um acerde bilateral de coméreolo em regime
ds compensacio. Até 1938 o acordo terlia vigéncla proporcionando aumento da
participacdc das importagles provenientes da Alemanha no total importade pelo
pals {segundo ABREU {199(0k:80), em 1528 a fatia alemd& no total das importagdes

brasileiras atingla 12%; dez anos depeois atingiria 20%). ABRREU {1520b:8%)
dastaca gue “A expansdc do comdrcio teuto-brasileiro favorecia exportaderes (gue
n&o dispunham de mercados alternativos), importadores, consumidores {(que tinham

Aacesso & bens a pregos vantajosos gque nao seriam importados na mesma guantidade
nc caso de cessar o comérelo de compsnsagie) e militares. A adocdo desta
politica era, além disse, vital do ponto de vista politico, polis Vargas dependia
do apoio dos estados mais afetados.” Em suma, negociachHes mais gerais da
pelitica externa brasiieira afetaram em mais de um caso as peliticas comercials
da &poca.
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periodo: a énfase na tendéncia & deterioracido dos termos de troca

perifericos e a tese sobre a “espontaneidade” da protecdo.

As informacdes sobre termcs de intercambio no Brasil (tabela
3.3) mostram que Prebisch, para os anos 30, encontrava apoio ao
associar sua evolugdo aos desequilibrios externos®™. 0 caso
brasileiro, apesar disso, sugere um reparo na andlise do autor
sobre as causas da deterioracdo (item 1.1.1}. A acumulacdo de
estoques de café, antes mesmo da crise de 1929, como vimos,
resultou de uma politica de sustentac8o de precos possibilitada

pela posicio guase-moncopelista dos produtorez brasilelros no

mercado mundial. A queda dos pregos internacionals deveu-se &
concomiténcia do aumento de oferta com reducdo da demanda. Mais
ainda, nas palavras de FURTADO {19889:188, grifo nosso), “nioc
obstante toda...baixa de precos, o mercado internacional néo podia
absorver a totalidade da produgdo, pela razZo muito simples J&

indicada de que a procura era pouco eléstica em funcio dos

pregeos.” Portanto, no c¢aso brasileiro, estas duas caracteristicas
do principal produto de exportagdo (producdo guase-monopolistica e
132y

inelasticidade-precoe da demanda sdo fundamentais para a

compreensido da forma pela qual foi se gestando a crise.

0 fato de os produtores brasileiros nio agirem como se
estivessem em concorréncia perfeita impSe qualificacdes ao
raciccinio de Prebisch acerca dos resultades da abstrata
industrializacdc espontdnea para o pais (item 1.2.2). Como vimos,
no modelo prebischiano, sem intervencdo do governs, 0S8 recursos
sd0 sistematicamente alocados na produgdo primario-exportadora
devido a suposigdo implicita de que os produtores erroneamente
igualam custo marginal a prego, guando o correto seria igualarem

custo marginal a receita marginal (PREBISCH, 1959:apéndice) . Mesmo

1 Vale lembrar que o fenémenc da deterioracdc dos termos de troca na primeira
metade dos anos 30 ndo se cirpunscreven ao Brasil, atingindo praticamente toda a
América Latina {CEPAT, 1576).

132 pRLFIM RETTO (1976:cap.8) também conclui pela inelasticidade-preco da denands
de café brasileirzros.
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assumindo c¢omo valido o comportamento maximizador da firma
neccléssica, a hipdtese de Prebisch ndc vale para ¢ Brasil pois os
produtores quase-monopollistas saberiam que preg¢o ndc € o mesmo gue
receita marginal, logo, produziriam menor guantidade do gque em
concorréncia perfeita (caso ndoc fosze adotada a politica de
sustentacdc de pregos). Ademalis, desvalorizagdes sucessivas do
cambioc, COMmo as inerentes a0 modelo, ndo reegquilibrariam
facilmente a balan¢a comercial devido a inelasticidade-precgo da
demanda por café, além de ampliar em moeda nacional o valor da
divida externa problematizando o ajuste de balanco de
pagamentos®®3,

Mudando de foco, as evidéncias levantadas ao longo deste item
atestam o acerto, para o caso brasileiro, das colocagdes cepalinas
sobre a relacgdo inicial entre estrangulamento externo e
protecionismo*?®. Relembrando, a queda no valor das exportacdes nio
fel  acompanhada por malor acesso a recursos externos, pelo
contraric, as fontes de financilamento no periede “secaram” para o
pals. Neste contexto 86 restava o corte dréstico das importacdes
zomo  forma de reequilibrar o balanco de pagamentos. E de £ato o©
Brasil tornou-se mails fechado e protecicnista do que no periodo
imediatamente anterior, o gue pode ser em parte observade através
dos dados da tabela 3.6 sobre custo real das importagdes gque ndo
incluem os efeitos des controles cambiais e de importacfo scbre a

P
protecic’™.

133

¥a concliusio do Ltrabalho um balango mals acurado serd empresndido sobre a
utilidade ouv ndc do modelo “abstrato” de Industrializacidc proposto.

¥ niga-se de passagem, essa linha interpretativa € hegemdnica na historiograiila
sconfrica brasileira.

TG custo real das importagdes, medida proposta por MALAN et 2111 {(1977:item
&1 para aferigldc da proteglo 2 atividade produtiva doméstica, leve em conta as
rifas ad wvalorem egquivalentes praticadas e a taza de c¢ci3mblo real de
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TABELA 3.6 :
BRASIL: indice do custo real das importacdes (CRI) - 1920/1939 (1939=1,0600 para
cimbio, precos domésticos e precos internacionais)

Ancs [ 1920 1921 1922 1923 1924 1925 19260 1027 1928 1920
CRI 1,076 1,516 1,097 0874 0,726 0634 0,635 0,811 0,693 0,699

Ames | 1930 19317T1837 1533 1934 1935 1936 1937 1938 T 1539
CRI 0,870 1,188 1,032 1,047 1,031 1,255 1,242 1217 1,213 1,206
Fome: ABREU erelli (1977380

sem negar a validade dessa explicagdo para o protecionisme
brasileire dos anos 30, cumpre acrescentar que a forma e a
evolucio das medidas de politica econdmica externa tomadas pelo
governo obedeceram Ttambém a outros fatores tails como pressdes de
segmentos da indastria (casc das restricdes & importac3c de
téxteis) ou negocliagdes politicas externas levadas adiante num
contexto internacional conturbado ({acordo comercial com os EUA,
acordos bilaterals com a BAlemanha)®. Pode-se, pois, tracar um
paralelo com ¢ ponto de vista de ABREU (1988:172-3) para quem as
diferentes politicas externas praticadas por EUA e Inglaterra
foram cruciais para a compreensdo das dessemelhancas de politica
econdmica entre Brasil e Argentina nos ancs 30. Esse autor,
contudo, atribul “graves ELrores G exageraciones” {(ABREU,
1888:172) & andlise cepalina do processo de desenvolvimento que
pecaria ao tomar a América Latina como um bloco homogéneo e
desconsiderar diferencas de interesses no interior do centro. HNum
registro mais comedido, dizemos nds, a interpretacic da Cepal
scbre o protecionismo perde em acuidade ao usualmente passar ao

largo de conflitos de poder entre poténcias globais e no interior

da periferia.

¥ MACARIC (1964:84) leva esse Gltimo aspectoc em conta: “Los paises
latincamericancs encontraran en esas restricciones directas un instrumento de
nagociacion muy 0£il, cuyo usc era por lo demds prdcticamente inevitable en las
condiciones de creciente bilateralisme en que se efectuaban el comercic y los
pagos mundiales.” Mas a guestdo, como regra geral, foi negligenciada pela Cepal.
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3.2} Apds-guerra: o protecionismo pds liberalizacio cambial
3.2.1) antecedentes: do comércio administrade a liberalizacgdo

Embora o foco desta parte do capltule seja a politica
econdmica externa do governo Dutra, & conveniente proceder a uma

rapida digress8o sobre a economia brasileira durante a IT Guerra.

0 ano de 1939 testemunhou importantes acontecimentos na
politica externa. As vésperas da Segunda Guerra enquanto Vargas
ainda ndo se havia decidido pelo Eixe ou pelos Aliados, Oswalde
Aranha, em missdo diplomatica aos EUA, negociou a retomada dos
pagamentos da divida externa (em montante inferior aos dos anos
anteriores a 1937) selando com issc a reaproximac¢dc daguele pais
com o Brasil (ABREU, 1980:358-9). Em abril do mesmo ano o Decreto-
lei 1201 conformou as regras Dbésicas para a politica cawmbial
durante a Guerra: 70% das divisas geradas pelas exportag¢gdes iriam
para © mercadoe livre onde seriam utilizadas para a compra de
importacdes, os 30% restantes seriam compradeos pelo Banco do
Brasil a wuma taxa oficial faveorecida para uso e pagamentos do
governo; também estabeleceu-se um mercado livre-oficial para
transagdes financeiras com taxa superior a coficial - na pratica as

remessas de juros e lucros foram dificultadas.

TABELA 1.7

BRASIL: exportaciio, importagie, ¢ salde dz balanga comercial - 1935/50 (/5% milhdes
chrrentes)

Anas AXPOTaGic  Tmporagin CIF  rportagic  Salde (1) = (A}-
FOB (A) 1$:4] FOB () {C}
193% 3067 25L.6 213 88,7
1940 2631 2447 200,7 62,4
194] 358, 273.4 2225 1356
1542 400,% 233,1 1774 22332
1943 466,2 084 2269 2383
1544 5743 404.3 11904 2641
1943 6354 437,1 3225 33238
1944 985.0 £73.0 5840 401.0
1947 115248 121748 10360 96,0
1948 11808 1iz1 .8 8730 2070
1949 10%6,0 11630 9370 1390
1930 13530 16850 3420 413.%

Fomte: MALAN ef @fli {J977:128;1435)
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TABELA3S

BRASIL: balange de pagamentos - 1939/50 {em 1ISS milkies)

Tontas\Ane 1935 158 T84T 184F 1843 1944
Exportagoes 055 52T 6T 55 I726 TURECS
Importagdes 218,80 -208,7 -222,5 -177.4 -226,9 ~310.4
Balanca Comercial B1.9 51,4 145,2 2324 248,71 259.9
Transpories & seguros =302 27,7 -239 -19.5 -31,1 -53.9
Rendas de capitais BN -26,8 <344 40,8 53,7 -68.5
Outros servigos -1L6 0.2 43 275 33,6 340
Servigos 53,5 03,7 -53,5 -32.8 51,2 -B7.4
Transferéneias o0 0,4 00 1,7 4,0 33
Trunsa¢des Correntes 28,4 -133 98,7 2681,3 1985 185.8
Entradas aunt. de capital 0,3 =288 ~29.9 -22.6 518 4.5
Amortizacies HEH “2,8 6,0 -6,% 5,0 ~435 .0
Centa Capita) -0,3 -135 <359 -20. 45,6 -24.8
SALDO BP -8 4.4 60,3 149,56 2528 1574
Atrasados comerciais nd. il nd. n.d. n.d. nd.
Operagles derag. 18,0 -14.2 -3,5 0.0 0.6 00
Variagio de reservas 17,2 4.8 56,8 -{40.h 2528 -18% .4
L.ontasiAnoc 1945 1946 1947 1943 1949 1950
Lxportacies FEEN 9450 IBEREL 11830 TTEHLG BREELEY
Impertagdes -322.5 -3940 -1427.0 S50 947,04 -334.4
Balan¢a Comercial 3316 3918 1340 IR0 1530 425,0
Transportes e seguros -36.9 -83,0 -160.0 -1ag,0 -116,0 -130,0
Rendas de-capitais -62.5 55,0 -380 63,0 52,8 ~14,0
Cutros servigas 43,0 =330 «61.0 4.0 64,0 -79.0
Servigos <114 -178,8 =I87,0 =230 2320 -28390
Transferéncias 1.6 =240 24,0 1,0 -3,0 2.0
Transagbes Correntes 48,2 1880 -151,0 25 -81.8 140,0
Entradas aut. de capital 8.4 18,0 68,0 10,0 130 20,0
Amortizaches «24.2 21,0 ~4 8.0 51,0 ~107.0 -85.0
Conta Capital 3286 3,6 124 -81,8 =740 65,8
SALRO BP 61,7 96,0 -1820 -24.8 -74.,8 519
Atrasados cemmerpials nd. 0.0 Frat Priv i 280 1080
Operacdes de reg. 4.0 0,0 20,0 0,0 380 0.0
Yariz¢io de reservas 51,7 -96.0 30,0 46,0 8.0 54,0

Fonte: IBGE (1957:335.6)

Inicialmente, conforme a tabela 3.7, a Guerra frouxe
dificuldades para as exportacdes brasileiras devido & perda de
mercados na Eurcpa. 0O superdavit comercial, entdoc, caiu em 1940,
justamente no ano em que o pais reiniciava o pagamento da divida
externa. A partir de 1941, entretanto, a balanca comercial
experimentaria crescentes superdvits até 1945 em decorréncia dos
seguintes fatores: a) assinatura, ainda em 1941, de acordos de
suprimento de materiails estratégicos para os EUA em troca de bens
essenciais; b) aumento das importacdes do Reino Unido ocasionado
por problemas com fontes tradicioconais de abastecimento; ¢ e
vigéncia, desde 1940, do Acorde Interamericano do Caféd com os EUA
para evitar guedas excessivas de prego do produte. Ademais o
agravamento da crise de abastecimento, ndo circunscrita & Gria

Bretanha, dificultou sobremaneira as importacdes e ensejou o
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aumento de exportagdes brasileiras gue de outra forma ndoc teriam
chance de colocaclo no mercade mundial®™’. A situacio das contas
externas melhorou, possibilitande inclusive um acordo definitivo
sobre a divida externa levadoe a cabo em 1943 pelo entd3o Ministro

da Fazenda Souza Costa (notar o aumente do item amortizacgdes em
1844 o 1945 na tabela 3.8).

As relacdes politicas e econdmicas com o5 EUA estreitaram-se.
Ainda durante a Guerra o©s norte-americanos enviaram ao pais a
Missdo Cooke em 1942. O relatdrio final dencotava clara preccupagdo
com & vulnerabilidade da economia brasileira, & época incapaz de
abastecer a sl prdpria com bens essencials dificultando o esforcgo
de guerra allado. Por esse motive recomendava-~se explicitamente a
industrializacdo do pais (FGV, 1949:15-6)Y%. No comércio, os EUA

ampliaram sua importédncia como principal parceiro do pais™®,

Ao fim do conflito bélico mundial, a taxa de cambio para
importacdo ainda permanecia no nivel fixado em 1938 apesar de o0s
pregos internos terem mais do que duplicado em relagdo acs dos EUA
(VIANNA, 1690a:108). Mesmo assim, come frisado antes, gerou-ss
sistemdticos superdvits comerciais'®® devido as dificuldades de
importagao e ao regime adminisirado de comércio - de acorde com
ABRED (1980:372), 60% das exportagdes totails brasileiras eram
reguladas por acordos de suprimento com os EUA. De ftodo modo, as
dificuldades de abastecimento néo impediram o éxito do

empreendimento industrial mais importante do periodo: a construclo

7 ceme ilustracdo, o caso dos tecidos de algoddo: de uma participacdo

desprezivel nas exportacdes totails em 1939 chegaram & marca de 11,3% do valor da
payta em 1845, Dades obtides de MALAN e alll (1977:133}.

1% 4y yelatério s6 velo @ ser publicado em portugués em 13%49.

¥ opp 1439 26,2% das exportacSes totals tinham come destine os EUR, enguanto
33, 4% das importagdes provinham de 1lé; em 1945 os percentusis mudaram paras 49, 4%
e 54,3% respectivamente {(MARLBN et alli, 19%7:131;139}.

¥ mesponsdveis pelo acimuleo de reservas durante a Guerra, principalmente em
moedas blogqueadas ou inconversiveis, isto &, que sd eram aceltas nas respectivas
areas monetarias, como & libra esterlina. Em 19540, por exemplo, o Brasil assinou
com o Reino Unido o Acordo de Pagamentos Anglo-Brasilelro pelo gual o salde em
transacdes comercials e financelras entre o8 dols paises {amplamente Ffavoravel
ar Brasgil em 1%45) seria depositade & contas blogueadas sem compromisse ds
resgate guanto ao prazo {(ABREU, 19B0:375},
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da usina siderturgica estatal de Volta Redonda'®. © término da
Guerra também seria marcade por alteracc da postura norte-
americana em relagdo & industrializacio brasileira. Em 194%, na
Conferéncia Inter-Americana sobre os Problemas da Guerra e da Paz
(ver item 2Z.2), os EUA marcaram posic8o a favor do livre-cambismo
na Ameérica Latina em aberta oposicdc a eventuals interesses

industriais ali existentes (THORP, 1$92:150-1).

Neste cenario fol empossado como presidente, em janeirc de
1846, o general Dutra apds as primeiras eleigdes livres para o
cargo desde de 1930. Logo em seguida foram fixados os marcos
legais da politica cambial do inicio do governo (Decreto-lei 9025
de 27 de fevereiro de 1946). Foram extintos os trés mercados
anteriores de cémbico e instituida liberdade nas transacSes com
moeda estrangeira. O mesmo decreto limitou as remessas anualis de
capitais para o exterior: 20% do capital registradeo, sendo o
limite para lucros, dividendos e duros igual a 8%. Como notam
MALAN et alli (1977:164-5), oz limites para remessas sé foram
implementados mais de um ano depois em um cendric de deterioracdo
do balanc¢o de pagamentos. A taxa de cambioc nominal foi mantida ao
nivel do pré-guerra. Também ndo houve gqualquer mexida nas tarifas

aduaneiras especificas assentadas em 1934%%%.

G governo Justificaria a opgdo de politica com base em
diversos argumentos (VIANNA, 19920a:108): a) a manutencdo do
patamaxr do cémbic seria importante para controlar a inflacdo - o
principal foco de preocupag¢do dos policy makers: b) acoplada a
liberdade canmbial, a fizacgéo do cambio facilitaria o
“reaparelhamento” da economia apdés anos de contencdo forcada de
importagdes; c¢) a liberdade cambial adicionalmente deveria atrair

capitais externos para o pais ndo mais sujeitos 2 escassez de

¥l ¢ crescimento real do PIB foi de 21% entre 153% e 1945, tendo a indistria

apresentaco maior dinamismoe (FISHLOW, 1972:tabela B-11.

** Logo, nao deve espantar, dada a inflacio do periodo, a queda da relacdo
impostos de importacdo .arrecadados sobre o valor das importacdes: de 20,63 em
1939 fol para 10,8% em 1946, = B8,2% em 1947 (MALAN et alli, 1977:37%).
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cambials para remessas decorrente da obrigatoriedade Shl
transacionar no extinto mercado livre-especial; d} finalmente, o©
nivel de tarifas ndoc chegava a preocupar um governo cujo Ministro

da Fazenda exprimia publicamente a tese da “vocacgdo agraria” do

PR
paist®.
TABELA 3.9
BRASIL: indices de precos & quantum pars exportacdes e importacdes, refacio de trocas ¢
capacidade pars importar ~ 1839/50 {1928 = 100)
Ares Importacie Exportacio )
Indice de lipdice de indice oe indice de Relagdo de Cap?ctdade
trocas para importar
pregos quaninm pTegns quanium
1939 74,2 1T ing 166,80 345 57,2
1944 87,6 43,3 40.6 137.8 46,3 63.4
19241 96,7 64,1 43,3 156.3 54,0 T8
1942 116,% 45,2 a0.9 24,2 52,1 65.7
1943 13%.8 50,9 75,40 13,2 54,4 71.4
944 140,1 65,5 B4.3 143,7 50,2 B3
1945 145,2 68,2 80,0 153,68 62,0 95,2
%44 1639 94,7 117,53 176,08 FL1.7 126,2
1947 2014 1331 149.7 161.9 74,1 124,0
1948 227,3 109,4 1554 15%.5 68.4 199,1
1949 216 1098 161.9 142.3 73l 184.0
1954 19%.4 1282 242.3 117,5 121,53 142,28
Foute: IBGE (1 987:553); reelabarado parz base 192% = 100
TABELA 3,10
BRASIL: balanca comercial por dreas monetirias - 1946/50 (USS mithdes correntes)
Anos Cenversiveis inconversivers
exportagbes Importacdes  saldo area  exporiactes Importacoes saldo area
{foly) {cif) conversivel {fob) {ctf) inconvers.
1946 433 480 43 304 191 313
1947 610 923 313 536 310 226
1548 66O 768 -108 520 383 i67
1949 6583 645 18 433 458 “25
1930 780 Ly 253 576 558 18

Fonte: MALAN e alfi (1977:146}; reelaborado.

pon

¥ Ho relatdrio do Ministério da Fazenda de 1946, publicado em 1948, Correiz e
Castro brandiria: “E da esséncoia da economia latino-americana, e © Brasil nesse
conjunto esté integrade, certa concentragido de esforgos na exportacio de
matéria-prima & de géneros alimenticios, bem come na importagdo de ampla
variedade de artigos manufaturacdos e de comestiveis industrielizades.” (gltade
s SKIDMORE, 1982:97) Embora BIELSCHOWSEY (1996:270) afirme que “...o destague a
esse tipo de declaragde revela-se enganose guandoe se toma por referé&ncia o
guadre ideoldgico refletido na literatura eceondmica entfio produzida”, agul deve-
a& ressaltar o fato de a declaragdc ter side feita pelo Ministro da Fazendsz da
épcea, wn inportante definidor das politicas efetivamente implementadas.
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TABELA 3.11
BRASIL.: disponibilidades cambiais (posiciio ern 31 de dezembro) - 1945/32 (em USS$ milfides)
moedas maedas moedas operagbes e fotaiem  ouronopalse
Anos .. ) . total
conversivets  compensadas blequeadas cruzeiros meeda 10 exterior

1945 - 269 365 634
1946 92 - 273 - - 363 365 730
1947 33 105 216 - 354 379 700
1948 62 109 134 2t 346 342 688
1949 121 43 128 45 337 342 679
1950 128 36 0 & 250 342 392
1951 30 6 il 15 2 342 344
1952 -24 ~111 0 40 45 342 297

Forte: MATAN et effi {1977:165}

Os resultados das medidas podem ser vislumbrados nas tabslas
3.9 a 3.11 acima. O indice de guantum das importacgdes cresceu em
torno de 100% entre 1945 e 1%47, enguanto gue no mesmo periocdo o
indice para as exportacdes permaneceu praticamente inalterado apéds
o virtual desaparecimento das exportacdes industriais de tecidos
de algoddoc ({(apenas 3,9% da pauta em 1946 apds representarem 11, 5%
no anc anterior). As relagdes de troca melhoraram permitinde a
manutengidc de um expressivo superdvit comercial em 19%46 e de unm
certo equilibrio em 1947 (tabela 3.7). Contude, a observacdo dos
dados agregados da balanca comercial nesses anos encobre a real
situagdc cambial do periodo (MALAN, 1984:65-6). 0O maior problema
se encontrava nos déficits comerclais com 4dreas de moedas
conversivels. Levando em conta o valor c.i.f. das importacdes nos
anos de liberalizacdo, o Brasil apresentcou déficits comerciais com
a area conversivel (basicamente representada pelos EUA) elevados
substancialmente em 1947. 8Se em adi¢dc ao quadro comercial
fizermos referéncias & acentuacda deterioraco da conta de services
e & posicd3c vulneravel das ressrvas em moedas conversiveis (de um
total de US$ 730 milhbdes em reservas em 1946, apenas US$S 92
milhdes eram conversiveis), tem-se o cenirio completo dos efeitos

da liberalizac¢&o cambial scobre as contas externas.
3.2.2) as medidas de protegio

Diante da situacgio am transacdbes correntes, medidas

emergenciais de defesa do balango de pagamentos se impunham na
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medida em que os fluxes crescentes de capitails privados esperados
pelos gestores de politica econdmica efetivamente ndo vieram para
¢ pais, apesar da legislacdo favoravel. A opgdo de politica

adotada foi a instituicdo de controles sobre importagdes.

Em Hdunho de 1947, & Instrucdc 25 da Superintendéncia da Moeda
2 do Crédito (SUMOC) deu inicio ao gque ficou conhecido como
controle de importagdes por cocoperacgdo. A partir dal terminaria a
liverdade cambial: 30% do cdmbic adguirido pelos exportadores
deveriam ser repassados para ¢ Banco do Brasil, os 70% restantes
ficariam com os bancos comercials que eram cbrigados a oferté-los
aos interessados de acordo com uma ordem de prioridades fixada
pelo governo. As seguintes prioridades foram estabelecidas:
importagdes essencialis e de interesse nacional avaliadas pela
farteira de Exportacdo e Importagdoc do Banco do Brasil (CEXIM),
remessas de lucros e outros, viagens e turismo, importagdes nao
essenciais e donativos (DOELLINGER et alli, 1877:14-5). Segundo
HUDDLE (13%64a:14), depols de atendidas as necessidades do governo,
as importacBes essenciais receblam 70% do cambic total. A taxa de
cambico nominal permaneceu inalterada. A Instrugdc 25 também
restabeleceu os limites para remessas de capltais ¢ lucros para ©

exterior fixados pelo Decreto-lel 9025 mas ndo adotados.

Essa primeira experiéncia de controle, am principic
idealizada como passageira, fracassou no intento de reduzir
imediatamente as importacdes por duas razdes: dependia da
colaboracdo e fiscalizagio adequada dos bances comerciais, sendo
esta incapaz de ser feita pela CEXIM e Fiscalizac8o Bancaria
[FIBAN}; ndc impedia ¢ acumulo de importagdes nos portos a espera
de liberalizacio de cambio (HUDDLE, 1964a:15-6). 0 surgimento de
atrasados comerciais ac final de 1%47 ({tabela 3.8) indicava a

necessidade de adogdo de novas medidas de controle.

E elas ndo tardariam a chegar. Em janeiro de 1%48 © governo
elevou para 75% a quota de repasse obrigatéric de cambio dos

hancos comercials para ¢ Banco do Brasil., Em fevereiro do mesmo
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ano adotou-se o regime de licenga prévia para importacdes e
exportagles administrade pela CEXIM. Todas as importacdes {exceto
cimento, produtos farmacéuticos, petréleo, alguns alimentos e
ilmportacgdes do governo) sé poderiam ser feitas mediante aguisig¢do
prévia de uma licenca concedida pelo governo com base numa ordem
de prioridade semelhante & estabelecida pela Instrucgdo 25 de junho
de 1947. Além disso as importacdes trimestrais das firmas foranm
limitadas em 25% do capital realizadc ou & média trimestral das
importac¢des dos trés dltimos anos. Os pedidos de licencas, antes
de amitidos para dreas de moeda forte, tentavam ser
redirecionados/transferidos para 4dreas de moedas fracas. Na
pratica, as licencas foram divididas em tré&s categorias de acordo
com as prioridades estabelecidas mais atras: absoluta
essencialidade, que juntamente com as importacdes isentas recebia
75% das disponibilidades cambiais; relativa essencialidade que
contava com 20% das cambiais; imediata ou eventual conveniéncia
(DOELLINGER et alli, 1977:17). As exportacdes também necessitavam
de licengas expedidas pela CEXIM para embarque, entretanto sé
poderiam ser negadas se o bem em questdo fosse considerado escasso

no mercado interno.

Nao demoraria muito, o novo sistema surtiria efeito, pois

finalmente:

“Ostensivamente as autoridades estavam agora” [- 1948 -~J%dotadas da forca
adequada & controlar as importagbes. Uma vez gque ndo era possivel
contratar cdmbio sem uma licenca oficial, estava fechada a saida do antigo
sistema, pela gqgual os exportadores estrangeiros limitavam-se a esperar o
pagamento enguanto o8 brasileiros importavam em larga escela sem cobertura
cambial.” (HUDDLE, 1964a:18)

De fate a situacgdo geral do balanco de pagamentos melhoraria
e 1948, As tabelas 3.7 e 3.10 atestam certo desafogo da balanca
comercial: o déficit com a &rea conversivel diminuiu, bem como o©
superavit com a Area inconversivel (este foi reduzido em menor

montante que o deficit), principalmente apds a instituicdo do
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orcamento de cambio em 1949 para moedas consideradas escassas’®.
Também em 1949, em meioc a persisténcia das dificuldades, o governo
permitiu que as operacdes cambiails com produtos gravoses - agqueles
com  poucas condig¢des de colocag@ieo no mercado internacional -
fossem realizadas a uma taxa mals faverdvel que a oficial,
Surgiram as operacdes vinculadas: as divisas obtidas com a
exportacdo de gravosos poderiam  ser diretamente vendidas a
gqualguer importador disposto a pagar um agio scbre a taxa oficial
de cémblo. Essas operagBes seriam proibidas em 18532 pelo novo

governo de Getdlio Vargas.

Na tabela 3.12 observa-ze que a estrutura de importagdes por
categoria de uso também se alterocu: os bens de consumo, gque apds a
liberalizacdo cambial de 1946 aumentaram bastante sua participagao
na pauta, depols dos contreoles conformados em 1247 voltaram a
diminulr seu peso no total impertado, principalmente em 1950;
combustivels e matérias~primas também reduziram seu percentual no
total das importacdes, refletindo entre outros fatores a entrada
em funcicnamento da Companhia Siderurgica Nacional, diferentemente
dos bens de capital, que de 25,8% das importagdes em 1246 foram
para 30,8% em 1950.

Finalmente, concluindo ¢ relato sobre os resultados das
medidas, as disponibilidades cambiais em moedas fortes saltaram de
U35 33 milhdes em 1947 para US$S 121 milhdes em 1949, e os
atrasados comercials mantilveram—se estéaveis ({(tabelas 3.11 e 3.8).
Em verdade, diante da incompressibilidade do déficit em servigos e
do desempenho negativo da conta capital, somente em 1950, apds
sxpressiva alta dos preg¢os do café e conseglente ampliacido do

superivit comercial, simultaneamente cresceram as disponibllidades

Horom essa medida passou a existir malor coordenagdo entre o 6rgio encarregado

dw  wverificar as disponibilidades de cdmbioco & o emissor das licengas de
importacdc, o gue na préatica significava mailor “desvio” de licengas para &areas
de moedas inconversivels (DORELLINGER et =111, 1977:20}. ¢ superavit global da
healange comercial, entretanto, cairia, apesar da arsa conversivel reverter o
déficit.
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e moeda conversivel e puderam ser qultados os atrasados

comerciais'®®. As importacdes foram mantidas em nivel inferior ao

de 1947, inclusive com queda nc quantum (tabelas 3.7 e 3.9} .

TABELA 3.12
BRASIL: importagbes por categorias de uso - 1944/50 (em %)
bens de bens de - bens de combustiveise  matériag- bens de
Anos CONSUIMO  CONSWMO o . . : .
(. (o consumo total  lubrificantes primas capital fotal
durdvels durdveis
1944 2,5 7,0 9,3 93 56,1 25,0
1945 4,4 9.2 136 10,0 544 22,1
1946 5.0 127 217 9,5 43,0 25,3
1947 11,7 8.1 19,8 9.5 41,0 28,6
1948 14,7 7.2 179 12,6 389 308
1949 89 6,6 13,5 12,0 42,6 299
1950 6,7 7,0 13,7 14,8 40,7 30,8

Fonte, MALAN ez allf £1977:140)

3.2.3) a interpretagic das medidas e a visdo da Cepal

Procedamos a interpretacéo das politicas aplicadas. J& foi
comentado gue as motivagSes do governo subjacentes & liberalizacdo
cambial de 1946 com manutengdo da taxa de cambio nominal estiveram
ligadas a preocupag¢des com a inflagdo e com © reapérelhamento de
uma economia que havia passado por dificuldades de abastecimento
durante a Guerra. IANNI (1977:83) argumenta gue por tras destas
preocupagbes, principalmente com a inflagdo, estaria um governo
adepto do liberalismo econdmice e “descompromiss(ado) com  ©
desenvolvimento econdmico”. Fm termos mais rigorosos, dizemos nds,

0 gue havia <laramente era o descompromisso com as politicas

desenvolvimentistas, embora essas estivessem sende advogadas por

“* 0 café continuava sendo a principal rubrica da pauta de exportagSes. Em 1947
representava 35,8% do wvalor das exportacSes e em 1948 41,6% (VIANNA, 1987:22).
ieste mesmo ano o indice de precos de Fisher para as gxportacdes de café astava
em 320,7. No ano seguinte saltaria para 442,86, chegando em 1852 ac dobro do de
1248 (MALAW et &11i, 1977:137y. A participag¢io do produte na pauta, entido,
saltaria para 57,3% em 1849 e 63,3% em 1950 (VIANNA, 1987:22). Da accrde com
BELFIM NETTO (1976:107-8), a situacdo internacional do café inevitavelmente
melhoraria apds a Segunda Guerras devido zos seguinte fatores: fim, em setembro
de 1846, do prego-teto para o produto estabelecido nos EUA por conta do Acordo
Interamericano do Café, diminuigdc da produgdc brasileira no periocdo,
ssgotamento progressive de estogues, e tendBncla & elevacic do consumo. Em 1946
C8 precos comecaram a se elevar, tendéncia reforcada a partir de 1949 guandeo os
estogues virtualmente esgotaram.
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personalidades e economistas fora do governo (BIELSCHOWSKY,
1996:266-7) 145,

Com relagdo ao equilibrio externo havia a crenca, por parte
dos policy makers, de que a liberalizacd3o cambial atrairia um
volume de capitals privados internacionais suficiente para
contrabalangar eventuals déficits comerciais. Também se acreditava
na conformacac de uma relagdo “especial”, guicd preferencial, com
08 EUA no imediato pés-guerra, pais com o gual o Brasil estreitara
lagos econdmicos e politicos (MALAN, 1984:63). Na pratica deu-se o
contrério: entre 1846 e 1949 a entrada liquida de capitais
privados de longo prazo foi de US$ 128,1 milhdes, ao passo que as
remessas para o exterior chegaram a US$ 304,8 milhdes (MALAN et
alli, 1977:188)7; quanto a0s EUA, suas Y L...reais
prioridades...estavam obviamente em outras partes do mundo”, vale

dizer, na Europa Ocidental e no Japdc (MALAN, 19B84:63)%,

14

Para uma definicic couidadosa do ifermo “desenvelvimentlisme” consultar
BIELSCHOWSKY {1996:7). Por “peoliticas desenvolwvimentistas” entende-se politicas
do Estado orientadas para a industrializacZo e crescimento rapido da sconomia. O
slogan do governc Kebitschek 50 ancs em 5 resume bem o significgade do termo.
¥ A analise dos autores apresenta as seguintes cifras para o periodo 1946/52:
entrada ligquida de capitals de U3$% 137,5 milhfes = saidas de US% 508,5 milhdes
(MATEN et 2111, 1977:63). Estes ntmeros ndo devem encobrir o fatc de gue no
mesme periodo o estogue de investimento direto externc norte-americano no Brasil
saltou de U85 323 milhdes para US$ 1013 milhdes (MALAN et al1ii, 1977:1B1l). Isto
reforga ¢ gue dissemos sobre a maior influ@ncia dos EDA no Brasil depols da
Guerra, ainda malis se levarmos em conta a forte diminuicic do capital britanico
no pals durante © mesme periodo,

¥ gobre as causas das saidas de capitais ao longo desse periodo, sexistem
antores gue atribuem papel preponderante ac contexto internacicnal de imediato
ros-guerrz marcado por desestruturacio das sconomias suropdias e escassez de
délares {(MALAN, 1984; MATAN ef a&lli, 1977}, em contrapocsicido a outroes ({(HUDDLE,
1984h) gue enfatizam erros de politica econdmica internza come a manutengio de
uma Laxa de cambic fixa num momento de alta inflaciondria. Uma posicio
conciliatéria € encontrada em VIANNA (1987:25-8, grifo do autor): “Em primeirc
lugar, o fluxo de capitals privados internacionais permanece em niveis muito
bazisos até meados da década de 50. Em segqunde lugar, o objetive dosz Estados
Inides era eliminar as restrigdes ao goméreio internacional. Permaneciam em
vigor estreitos controles sgobre o8 fluxes financelros internacionais...BEm
terceire lugar, parte da saida de capitais deve~se, obviamente, & manutencic ds
uma taxa de cémblo sobrevalorizada e & expectativa de zlieragio dessa taxa...Em
guarto lugar, cabe considerar também gue, em decorréncia do investimento direto
oeerride nestes ancs e anteriores,...4é natural gue ocerresse tamkém algum
aumento nas remessas das rendas desses investimentos.”
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0 menor interesse relativo dos EUA pela Bmérica Latina ndo
significava, entretanto, auséncia de pressdes por maior abertura
comercial e tratamento mails favoravel ao investimento direto
estrangeiro na regldoc. Certos episdédios do periodo ilustram isso
para o caso brasileirc. Um primeiroc exemplo pode ser buscado na
assinatura da lei anti-truste - conhecida como Lei Malaia ~ em
junho de 1945 por Getudlic Vargas: representantes dos interesses
comercials dos EUA se uniram aos criticos brasileiros da lel
provocando sua derrubada logo depols (SKIDMORE, 1982:75-6). MALAN
at alli (1977:144) chamam a atencdo para o repiadio dos EUA a
adocdc do regime de licenga prévia para importacdes no Brasil em
janeiro de 1945, apesar da medida ter sido fixada apenas para o©
periocdo final da Guerra (na pratica o regime ndoc foi instituidoe).
Ji& o relatdrio da Missdo Abbink de 1948, de indole bem diversa da
anterior Missdoc Cooke, enfatizaria a necessidade de c¢riacdo de um
marco institucional adequado, isto €, liberal, para o ingresso de
capitais estrangeiros privados no pais (BULHOES, 1950:91) %%, por
tude isso, ndo parece descabido afirmar que as medidas de politica
econdmica externa adotadas no imediato péds-guerra pelo Brasil

também estiveram relacionadas a algumas dessas pressdes dos EUA.

Os controles sobre importagdes estabeleclidos primeiramente em
1947 e depeolis com malor rigor em 1948, como J4& sugerido,
responderam a uma situacdc de forte deterioragdo do balango de

pagamentos, principalmente em moedas conversiveis,

Caberia especular se uma desvalorizacgdoc do cémbio nic seria

uma alternativa melhor ao caminho adotado. Em primeiro lugar,

1% Nio deixe de ser interessante contrastar a postura norte-americana durante
esse periodo para a América Latina com a adotada para a Enropa QOcidental. Na
reunidc de Bretton Woods ficaria estabelecido gque a meta futura de comércio
livre e multilateral n&c Iimpediria a adogdo transitdéria de controles sobre
transagdes correntes em palses deficitdrios (BLOCK, 1B889:83); como se viu, a
posigdo americana em relacdo & tentativa de implantacio do regime de licenca
prévia de importacfes no Brasil em 1%45 serla bewm menos transigents. Contraste
ainda maior encontra-se no anc da Missdo Abbink, cujo relatdric praticamente nio
menciona & possibilidade de obtencdo de créditos internacionais cficlais pelo



82

temiam~se eventuals efeitos altistas de uma desvalorizagdo do
cémbio sobre os niveis internos de pregos. Ademais, como ressalta
VIANNA (1990a:110~1) dentre outres, a desvalorizacdo poderia:
reduzir ¢ valor em ddlares das exportagdes do principal produto da
pauta, o© café™’, ndo atuar com muita forca sobre as importacdes
pouco sensivels a pregos depois de uma longa fase de racionamento,
nic resolver o principal problema situade na drea de moedas
conversivelis. Por esses motivos, frisando especialmente o© risce
inflaciondrio, até mesmo o relatdédrio da Missdo Rbbink consideraria
“a desvalorizac@o como desnecessédria e inconveniente.” (RULHOES,

1850:117, grifo do autor).

Num plano mails amplo, tomando por base o racliocinio de BLOCK
(1989:cap.IV), 1947 foli o anco da malograda tentativa de volta &
conversibilidade da libra esterlina, um sério golpe nos propdsitos
dos EUA de rapidamente direcionar a economia capitalista mundial
para o multilateralismo aberto. Nesse mesmo ano fracassou em
Genebra a reunifc preparatdria para a criagd3ec da Organizagdo
Internacional do Comércio, e teve lugar, sob os ausplcios do Plano
Marshall, o acordo de compensacdo monetaria multilateral entre

paises europeus. Por fim,

“gn 1847, el 61% do comercio de Eurcopa Occidental estaba organizado en
forma bilateral, y la magnitud del comercio estatal gueda indicada por el
hecho de gue en Francia, entre 1948 y 1832, el 33% del total de las

importaciones era manejade por agencias controladas por el gobierno.”
(RLOCK 1289:120)

Bragsil, coincidentemente & mesma época do inicio da ajuda oficial norte-
americana & Europa.

3 pELEIM NETTO (1976:111), apesar de criticar a pelitica brasileira de longo
prazo relativa as exportagles de café, acredita que as receitas de curto prazo
em  délares foram meximizadas. LESSA  (1881:17-8) chama a atengdc para =&
inexistaéncia de forte oposicio dos cafeicultores 3 valeorizacio do cémbic: num
primeire momento temia-se & gueda das receitas em dblares depoils de uma
desvalprizacio, depols a continuidade da politica de fixacio da taxa de cimbic
com infiacdo fol acompanhada de forte alta dos prsgos internacionals do café.
Pica, portanto, fortemsnte sugeride que produtores e autoridades tinham
consciéneia do problema da inelssticidade-prego da demanda pelo produto e
lsvavam isso em consideracdc na formulacgdo de politicas (LESSA, 1981:17-8). O
ponte nie foi suficientemente frisade por Prebisch, mas Furtado e Lessa,
concentrando  atencdes no Bragil, ressaltaram essa peculiaridade ds nosso
principal produto de exportagéo.
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FREBISCH (1968:88-9), ja& citado no tépico 2.1, lancava mio -
€ agora podemos afirmar que com certa razio -~ de argumento
parecidc para, em parte, justificar o Dbaixo dinamismo das
exportagbes industriails periféricas no pés-guerra e a orientacdoc
Para o mercado interno (via protecionismo) da industrializacdo
latino-americana®!, Ppor conseguinte, as criticas de Roberto Campos
(CAMPOS, 18%6:58-9) ao “pessimlisme exportador” cepalino e ao
cardter fechado da industrializacdo brasileira, criticas calcadas
em uma suposta bem sucedida experiéncia de industrializacao
“orientada para. fora” dos tigres aslaticos nas décadas de 60 e 70,
sa0 anacrénicas e fora de lugar, isto &, transpdem para o poOs—-
guerra um contexto econdmico & geopolitico inerente a outra época

& gutros paises™?,

Em suma, frisando mais wuma vez, © protecionisme pbs
liberalizagdo cambial/comercial em boa medida se impds ao pais
diante de inexcoravel deterioracic das contas externas. Inexzoravel,

segundo FURTADO (1989:217), em vista de fendmenos “profundos” %7,

151 =

A explicacio & adotada por autores nic tao simpédticos & Cepal. £ o caso de
REBREU et alli (199%6:16}: ™ The possibility of following a manufactured-baszed,
cutward-oriented strategy was not available until the mid-19%60s. The expansion
of trade in the 1940s and 19505 was largely limited to inter-industriazlizad
countries trade.” Notar que ¢ argumento ¢ estendido pare toda a década de 50 e
metade dos anos €0. Dados gerais aprasentados por HOOGVELT {195%7:71-2) tendem a
confirmar a observaci#o dos autores: entre 1953 e 1962 a participagic dos paises
em desenvolvimento no comércio internacional calu de 31,3% para 24,1%; isto aoc
mesmo tempo em gue a percentagem do comércico internacional sobre o PIE mundial
elevava-se de 16,7% para 22,2%.

*? vale a pena transcrever na integra a critica de Campos, muito comum entre os
liberais de hoje: “Dentro do pessimisme exportador da Cepal mé@c havia apenas
ceticismo em relagdo & tendéncia dos precos dos produtos primarics e &
expansividade dos mercados desses prosdutos. Prevalecia também a idéia de que o
protecicnismo dos paises industrializados era de tal ordem gue 08 palses latine-
americanos ndo tinham chance de s& industrializar, a ndo ser por via da
substituicdc de importagdes por tras de altas barreiras tarifarias. Coisa que
corganos £ tajwaneses - e agora tanbém a China costeira ~ se encarregaram dJde
desmentir, pois s8¢ paises subdesenvolvidos que invadem o mercade de uma grands
poténecia industrial, como oz Estados Unidos.” (CAMPOS, 1986:58-9) O anacronismo
ndc se restringe as décadas de 60 e 70, comparam~se as oportunidades de comércic
internacional atuais (!} para um pais come a China [!) com as vigentes durante a
industrializaclo latino-americana.

¥ A andlise de Furtado serd tomada como representativa da Cepal. Furtado, ao
nosse ver, aprimora o tradicional argumente da  demanda “reprimida” por
importagdes encontrade, por exemplo, em MACARIO {(1%64:68): “EI factor gue mds
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“Ao liberarem-se as lmportacSes no apds-guerra e ao regularizar~se a
oferta extarna, ¢ coeficiente de Importagdes subiu bruscamente...fos
ohservadores do momento, esse crescimento relativo das ilmpeortacdes pareceu
refletir apenas a compressic da procura nos anss anteripres, Tratava-se,
entretanto, de fendmeno muito mais profundo. Ac restabelecar-se ¢ nivel de
pragos relativos de 1829, a populacdo novamente pretendeu wvoltar ac nivel
relativo de gastos em produtos importades, due havia prevalecido naguelsa
época. Qra, uma tal situvagdoc era incompativel com a capacidade para
impertar. Essa capacidade em 1947 era praticamente idéntica & de 1929,
enquante gue a renda nacionsl havia aumentado em torno de 50 por cento.
Era, portanto natural gue os deseios de importagdo manifestados pela
populacic. . .tendessem & superar em escala consideridvel as  reails
possikilidades de pagamento no exterior.”

0s dados por nds utilizados corroboram a argumentacdc do
autor®, Entretanto, duas qualificacdes devem ser feitas ao
raciocinio acima. FEm primelro lugar, Furtado supde ilmplicitamente
um crescimento da demanda desejada por importag¢des proporcional ao
da renda nacional, o que pode nio ser verdadelro para situacgdes em
gque esteja ocorrendo substituigdo de Iimportag¢des, no sentido
formal, em alguns setores. Dependendo da caracteristica dos bens
substituidos, a demanda desejada pode diminuir ou até aumentar em

relacdo a renda.

infiluyvd en el mantenimiento de las restricciones directas” [~ no pds-guerra -
I“fue la preocupacidn por la escasez de divisas, ante la persistencia y aun
agravacién de los desequilibrios en los balances de pagos de la mayoria de los
paises latincamericanos, tanto como resultado de las dislocaciones econdémicas
causadas por el conflicto como por la& presion de la demanda insatisfecha o
reprimida durante varios afios...”

1% 1 eava de caAmbioc real, gue entre 1928 e 1935 havia acumulado uma alta de
80,5% {(tapela 3.4), durante a guerra, em virtude da alta dos pregos internos em
relacio acs externos & do nido reajuste da taxa nominal, praticamente voltou ao
nivel pré crise de 29. A capacidade para importar em 1347 era apenas 20%
superior & de 1928 (tabela 3.9). Ji o produto internc brutc em 1947 era
aproximadamente o dobro de 1929 de acorde com ABREU (18%0a:anexo estatistico}.
Umz informacdo adicional ndc destacada por Furtade fortalece a andlise cepalina
cera o oaso brasileiro: ¢ baixe crescimento da capacidade para importar deveu-se
também & deterioracdc dos termos de intercémbic gue em 1847 alnda estavam 26%
abaixoe do nivel atingido em 1828 (tabela 32.8).
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TABELA 3.13

BRASIL: contas selecionadas do balance de pagamentos - médias
a2nuais em USS milhbes

Contas\Periodos 1941745 (1) 1946/49 (2)  Varnizedo (2-1)
Exportagbes 4971 1106,3 609,2
Importacies 2519 8683 6le4d
Balanca comercial 24572 2380 <12
Transportes e segures -36.9 -129.8 92,5
Servigos 50,3 -235.8 -174,5
TransacBes Correntes 185,1 -11,8 -196,9
Contz Capital -14,8 «29.0 -14,5
Salde BP 1364 46,0 ~182,4
Fonte: tabela 3.8

Em -segundo lugar, e mais importante, Furtado nic mencionou o
baixo dinamismo dos fluxos internacionals de capitais e a piora
acentuada da conta de servigos no imediato apds—-guerra. O guadro
completo de estrangulamento externo (“reals possibilidades de
pagamento no  exterior”) s6 pode ser entendido por meilio da
observacdo de outras contas e da comparagiio com o periodo anterior
(tabela 3.13)'°. 0 saldo anual do balanco de pagamentos retrocedeu
U5% 182,4 milhdes de 19241/45 para 1946/49. E verdade gque a malor
parte da plora deveu-se ao aumento das importacdes Ja& que o
crescimente do déficit em transportes e seguros (piora de US$S 92,9
milhfes anuails) pode ser considerado uma decorréncia do maior
volume de comércio. Mas, como vimos, os fluxos liquidos de
capltais negativos aprofundaram desequilibrios em outras contas do
balango de pagamentos'™. A maior entrada de investimento direto
americano no periodo preparave o terrenc para o que aconteceria

depels, mas fol insuficiente para tornar positiva a conta capital.

Do exposto segue um outro reparc na analise de Furtade. Mesmo

se a capacidade para importar houvesse crescido em proporcio a

'S Optou-se pela comparagdo de 1941/45 com 1946/49 pelos seguintes motivos: a)
foil 2 partir de 1941 que o saldo comercial comegou & crescer, Come deseja-se
visualizar a redugio do saldo no pés-guerra, esta seria minimizada se fossem
computados todos os ances da Guerra; b)Y 1950 & considerado um ano atipico em
virtude do elevado crescimento dos pregos do café.

¥ Mesmo apés a instituicdo de controles sobre as importacées, o balanco de
pagamentos em 1948 e 1949 continuou negativo em fungdo da incompressibillidade de
outras contas.
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renda nacional, as importacbes precisariam ser contraidas™®. De
gqualgquer forma esta qualificagdc n@o contraria a idéia da
existéncia de causas “profundas” subjacentes ao desequilibrio
externo brasileiro no pébs-guerra, apenas adicliona mais um fator

explicativo.

Entre outros fatores o Brasil estava amortizando divida externa. 2 divida em
libras calu de £ 173,2 milhées em 13945 para £ 106,88 miilhdes em 1850 [IBGE,
1087:542). Em dbélares cairla entre 1947 e 1%50 de US55 625 milhdes para USS 558
milhfes [(IBGE, 1987:543). Esse raciccinic assemslha-se ao de DIAZ ALEJANDRD
{1%88: 35} sobre a necessidade das importagdes calrem mais do que a capacidade
para impeortar na Amérlice Latina pés-crise de 1925,
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CaPiTULO 4: O PROTECIONISMO NO PLANO DE METAS

G Planc de Metas, elaborado em 1956 e implementado ao longo
do governo Juscelino Kubitschek, sem davida constituiuy “...a mais
ablida decisd@o consciente em prol da industrializac&c na histéria
econdmica do pais” (LESSA, 1981:27). Medidas de politica econdmica
tomadas em diversas &dreas (monetaria, fiscal, cambial etc.) foram
subordinadas a politica de investimento, eixo central do programa

{(BIELSCHOWSKY, 1996:402). Com o protecionismo ndo foi diferente.

Este capitule & dedicade ao estudo do protecionismo
deliberado prd industrializacdo pesada no Brasil = sua relaclo com
a Cepal. Mais uma vez as interpretagdes cepalinas sd3o cotejadas
com os eventos do periodo. Além disso, e agqui a diferenca
metodoldégica com o capitule anterior, as recomenda¢des cepalinas
de politica comercial para os anos 50 na América Latina sdo
comparadas com as politicas implementadas no Plano de Metas, Os
dois exercicios complementam o esforge de entendimento/avaliacio

das formulacgdes da Cepal sobre protecio.

Grosso modo, pode-se identificar ao longo do decénio dos 50
guatroe marcos na politica cambial e tarifaria gue afetaram
substancialmente o© intervalo que nos interessa: a lei 1807 e a
Instrucdo 70 da SUMOC de 1953, a Instrugdce 113 da SUMOC de 1855, a
prépria formulacdo do Plano de Metas em 1956, e a Nova Lei de
Tarifas promulgada em agosto de 1957 gue também alterou o regime
cambial conformadoe pela Instrugdo 70. A segulry os guatro marcos

serdc descriftos.

4.1) Antecedentes: politica cambial e de atragdc do capital

estrangeiro

Embora o regime de licenca prévia para as importacdes com
taxa de cémbio fixa nominal, adotade inicialmente em 1948,

permanecesse vilido ate 1953, com a posse de Gettlio Vargas em
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1851 alteragdes importantes na concessdo de licengas teriam lugar.
Por recomendagdoc da CEXIM os controles seriam relaxados logo ao
inicio do governo em razdo de precocupacgdes com a inflacdo interna,
“reaparelhamento” da economia apds trés anos de fortes restricdes
as importacgdes, previsdes otimistas guante & evelucdo das
exportacles decorrentes do inicio da - alta dos Drecos
internacionais do café em 1849 e receios relacionades a possivels
efeitos negatives da Guerra da Coréia sobre abastecimentce de

matérias-primas e equipamentos tais como os vivencilados durante a
11 Guerra (LOPES, 1952:4).

0 resultado da nova orientacdo fol uma forte deterioracdo néo
esperada do saldo comercial, agravada pelo aumento dos fretes
pagos pele pais ao estrangeiro™®, Na tabela 4.1 observa-se que ©
ano de 1%52 foi marcade pelo primeiro déficit comercial do pbs-—
guerra {(as importacgdes mantiveram o patamar de 19851, enguanto as
exportagdes retrairam), Dbem comeo pelo actumulo de expressivos
atrasados comercials. Em meio a esses acontecimentos, ainda no
primeirc semestre de 1952, cortou-se pela metade a concessdo de
licencas para importacdes (VIANNA, 1987:51). Entretanto, as
importacdes efetivas continuaram altas, pois as licencas possuiam
prazo de validade de sels meses para bens supérfluos & de até um
ano para equipamentos. A defasagem entre a politica de emissido de
licencas e seus efeitos sobre o comércio exterior, claramente
observavel apds a deterioragdo das contas externas em 1851 e 1952,

sem duvida representou fator importante para revisdo do sistema®’.

% De acordo com VIANNA (1987:63), de 1950 para 1951 o gquantum importado no
Brasil cresceu 40% ao mesmo tempo em gue o valor dos fretes pagos elevou-se em
136%. Dados por nds utilizados nas takelas 4.5 e 4.1 mostram cresclmento de 40%
no guantum de importagdo e de B83,7% no valor dos fretes; de qualguer forma, o8
fretes cresceram a uma taxa maiocr gue a do guantum. Isso, em parte, decorreria
do desaparelhamento dos portos no pais.

% dWotar gue esza argumentaglo se distingue de outras, como a de Huddle, para
quem “...a maguina administrativa nfo funcionou., A autcridade responsavel pela
emlssdo de licencas de importacdo expediz quase indiscriminadamente muito tempo
depois de gque a estocagem tivesse deixado de constituir um obijetive razoavel.”
(HUDDLE, 1964a:32)
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TABELA 4.1
BRASEL: balanco de pagamentos 1949-19561 (em USS milhides)
Uehtas ATios TGN TEST 1852 1883 1Bed 1955 1956 1957 Y98F  TGETTISE0 T INE
A« BALANCA COM, 425 r33 286 424 148 320 437 g7 65 T2 23 113
Exportaedo (FOB) i33% 1 1416 1540 1558 1419 1483 1392 1244 1282 1270 1405
Irportaciio (FOB} 934 I3 S1VER 0 -1MEE -R40 SH09% LIME6 C12B3 0 L1179 L1210 <1393 -]302
B - BERVICOS 283 -469 336 =355 -338 ~308 -368 ~358 ~30% -373 4359 -35¢
Viggens interngciongis -3 -16 -4 -26 -i4 -12 -34 -4 <25 -3 48 -15
Transpories 121 243 220 A3 -148 -i33 119 -115 102 87 3% 77
fetes 123 216 =221 <137 s -138 -122 -132 112 49 20 -B&
outros 2 -1 i 3 3 3 3 17 10 12 12 11
Begurog -2 =13 -12 -8 =10 2 - -7 & 4 -7 -
Rendas de capitals 74 906 -3g 2127 97 -2 -1 23 -59 116 155 145
s 27 -0 22 34 -4 .35 47 67 58 -81 115 114
{ucros e dividendos -47 el 14 43 -49 43 24 26 -31 25 40 -3
Gevemamentais 38 -39 26 -5 -6 12 31 35 -27 23 -2 -17
Driversos -3 -bd -3g -39 B3 4 -B6 68 -0 ~107 ~139 -B&
C-MERC.E SERV. {A + B} 142 4 622 & -190 12 &% <251 -244 -301 -482 -237
1. TRANSFER. (LEQ) 2 2 2 -14 45 -16 11 -13 -4 -10 4 13
E-TRANS. COR(C+I0 140 403 624 55 195 2 57 <264 248 -3t 472 222
F -~ CAPITAIS {1.,1'(261’.}11'30}E Eiv] -11 35 3% -1% 3 151 255 154 182 58 288
inv. gstrang. no pais (lig.) 3 -4 9 22 i1 43 & 143 10 124 o2 108
v, brus. o ext. (lig.} 1] a 1] 1] i 1] [ o { O a 4]
Ene. & fin. 28 38 35 L) 109 84 31 i 373 439 348 579
Amortizacses (Hig.) 43 27 33 46 134 140 IBT 242 M 3T 41T 327
Suhserighes instt. intern. 0 0 o o o ! o 0 o 0 57 <46
Ouivos (He) -1 18 24 39 -4 16 18 35 25 -4 85 46
G- ERROS B OMISSOES 23 123 26 98 10 12 14 -7 189 25 10 49
H-SALDOBP (R+F+5) 52 291 615 14 K li% 17 194 150 353 134 450 115
[« CAPITALS COMP. 52 1 515 18 203 17 194 180 253 154 410 115
Adrasados comerciais -1 28 541 =563 -4 -8 4] Q 0 &} 68 -68
Operagies de regularizagio ) 78 28 486 260 61 28 k¥ 195 21 5 260
M 1] 28 -28 28 ¢ ¢! -28 37 37 -21 48 40
Exjmbark ju 0 ¢ 300 o 4% 0 0 100 3} 3 101
Qutras y o 0 158 160 16 l o 58 s} 10 e
Hoveres o o.p. (aumento -} n 82 28 41 -10 -1 -182 161 31 26 24 ~18G
Obrig, 2 e.p. (redugio + ) 24 156 75 21 &0 58 17 1% 2% 130 57 129
Owre roonatario (aumenio -} -1 -1 -1 -1 -i | =} a] -1 -1 40 2
1 N inclesi hooros mmvestidas.

% et coeegas de investiaenies. Taitinicos {1348 LUE554 millsles; 1950=-11553 mithiest ¢ coiudites 20 exterior {1047=-USS 10 wilivies, 1251=TUS34 trdlhlex)
Fome BACEN (1572}

As primeiras mudancas vieram em Janeiro de 19853 com a
promulgacdo da Lel 1807, também conhecida como Lei do Mercado
Livre'®®. Estabeleceu-se liberdade total de movimento para o
capital estrangeiro no recém criado mercado livre de cémbio. Além
disso, o8 capitals de enpréstimos tidos como de “interesse
nacional” podiam entrar e ser amortizados até 8% ao ano pela taxa
oficial (também os Jurcs podiam, nesse caso, ser pagos a taxa de
cambio oficial). As mesmas vantagens foram estendidas as remessas

de lucros e dividendos ligados a investimento direto de “interesse

% oa exposicido a segulr baseia-se em VIANNA (1987:86-7), DCELLINGER eof alli
118%7:24-5), HUDDLE {1%64a:33-9).
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nacicnal”, Numa tentativa de elevar as exportagles de produtoes
gravosos permitiu-se a venda de um percentual das divisas obtidas
pelos exportadores no mercade livre. Do lado das importacdes,

algumas também foram transferidas para o mercado livre.

A Instrucdoc 70 da SUMCC, transformada em lel pelo Congresso,
completou as modificag¢les nce sistema cambial iniciadas pela Leil
1807. Adotada logo apds a substituicgdo de Horacio Lafer na Fazenda
por Oswaldo Aranha, a Instrucgidc 70 fol concebida em meio a uma
situacldo externa dificil e num cenéric internc conturbado para o

governo.

A vitdria republicana nas eleicgdes norte-americanas ao final
de 1952 implicou recuo da politica de auxilio teécnico e financeiro
oficial idealizada e posta em prética por Truman desde 1950'%. ©
foco das preocupagdes dos EUA mudou para guestdes relacionadas a
seguranga hemisférica, e os entendimentos econdmicos, desde entdo,
deveriam ser firmados preferencialmente por agentes privados®®?,
Desta forma, o©s planos inicials de Vargas, gque contava com amplo
financiamentc externo para a esperada fase de realizacdes do
governo (VIANNA, 1980b:131-7), sofreriam um durc golpe loge ao
inicio da gestfo Eisenhower: a CMBEU seria extinta em 1953 sem que

todos os seus projetos recebessem financiamento externo®®?,

161

A Comissdo Mista Brasil-EUAR (CMBEU), criada ne bojoc de tal pelitica, foi
encarregada da elaboragio de projetos ligados & &resa de infra-estrutura basica
que, algo inédito até entdo, contariam com pronto financiamente do Banco Mundial
e do Banco de Exportacio e Importacio {(Eximbank} (CAMPOS, 18%94:154). Em 1952 a
maioria dos projetos ainds ndo havia se concretizado, _

2 7ambém o Banco Mundial, depois do agravamento da situaclio do balango de
pagamentos brasileirc em 1951-1952 ¢ da controvérsia em ¢orno das remessas de
lucre ocasionada por discurso de Vargas no Congresse ao fim de 1351, passaria a
prestar menos apoic financelro ac desenvolvimento brasileireo. MALAN (1884:73)
neta gque os empréstimos do banco ao Brasil declinaram em 1953 e 1954, e enire
1955 & 1964, excecio feita ao ano de 1958, nenhum recurseo desta fonte foi obtide
pelo pais,

¥ No inicio de 1953, apds convite de Roberto Cempos -~ & frente do recém criado
Banco Nacional dJde Desenvelvimente Econdmico (BNDE) - a Prebisch e PFurtado,
forma-se no Ric o Grupo Misto BNDE-CEEAL sob o comando de Celso Furtadoe.
Diferentemente da CMBEU, os estudeos elaborados ndc contariam com qualquer
esquema prévio de financiamento.
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Ho planc interno as dificuldades também se ampliavam. Apesar
do crescimento econdmico a taxas reails razodveis nos dois
primeiros anos do governo Vargas'®™, o indice do custe de wvida na
capital federal dobrara de 1951 para 1952 (VIANNA, 1987:80). Uma
crise de infra-estrutura ganhava contornos alarmantes, a despeito
do trabalho desenvolvido pela CMBEU ¢ pela Assessoria Econdmica da
presidéncia na area (muitecs dos projetos e fundes de financiamento
propostos ainda ndo tinham saido e nem sairiam do papel)*®™. Aos
problemas na esfera econdmica se somavam os de ordem politica:
oposic¢do intransigente da UDN, atritos com militares nacionalistas
(Acordo Militar Brasil-EUA) e n&c nacionalistas (nd3oc envio de
tropas para a Guerra da Coréla a pedido dos EUA, cancelamento da
exigéncia de atestado idecldégico para lideres sindicais), derrota
de Getullo nas eleigdes para a prefeitura de Sdo Paulo ganha por
nic Quadres, e aumento do nimero de greves no pais ({SKIDMORE,

J
1982:153~63; BANDEIRA, 1978:323-38).

83 e

Foi, portanto, no contexto descrito acima gue seria aprovada
a Instrucdo 70 da SUMOCC em outubro de 1853, Aboliu-~se o controle
guantitative de importagdes. As importagdes foram divididas em
cinco categorias, de acordo com o grau de essencialidade, podendo
ser livremente adquiridas em leildes de cdmbio pelos importadores.
As categorias definidag como mais importantes contavam com maior
ofaerta de cambiais, o que tornava menor o agio {diferenca entre o
valor obtido pela divisa no leil8o e a taxa oficial de cambio)
pago pelo importador'®®. Foram isentadas da aguisic@o por leilées
as seguintes importacdes: papel e material de imprensa, livros e

obietos destinados a instituigdes educativas, trigo, petréles e

£4

[

Respectivamente 6% e 8,7% segundo dados da Revista Conjuntura Econdmica (nov.
1872:84}).

%> pepois de praticamente duas décadas de forte crescimento da economia centrado
na  expansdc do mercadeo interno, a infra-estrutura de energia e transportes
herdada da fase agririo-exportadora cobrava o “prege” pela falta de interesse do
sater privado & pela negligéncia do setor publico.

1% para descrigdes precisas da sistematica concreta dos leildes de cambio ver
RUDDLE (1572:43-51) e RID & GOMES {1977). A distribuigio das importacdes velas
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derivados, importactes do governo, e algumas magquinas e
equipamentos'®. O acesso ao mercado livre de cambio foi vetado aos
exportadores. Em compensagdo o governo pagaria uma bonificacédo
adicionada ao valor da taxa oficial de cémbio -~ financiada por
parcela dos lucros auferidos nos leildes de cémbio -~ equivalente a
Crs 5,00 por US§ 1,00 para o café e Cr3 10,00 para os demails

produtos. A partir de entdo denominou-se custo de cimbio a média

das Dbonificagdes pagas acs exportadores., Apesar de algumas
modificagdes no sistema (alteracdo no valor das bonificacdes,
criagdo de novas categorlas para a classificacdoc das exportacgdes,
e malis para o final da década permissdo para a venda de parte das
cambiais no mercado livre) aco longo do decénio, a politica de

exportagdo ndo teve seus fundamentos alterados,.

QUADRG 4.1

BRASIL: categovias de importzgko crizdas pela lostrucde 70 da SUMOC

Latcgoria | Categaria 1T tateporia 11 Categoriz 1Y Categoria V
#lguns prod. zlimept. prod. guimicos conrpyg fratas 1odos 05 Ouirns
wmaterial médice minersis metauis castanhas, nozes, ste.

plantas medicinais ferro, cobre, age, clo. iz outres prod. guim.

remédios gasolina outras prod. quim, maq. p/ ind. beb. e cig.

prod. farmacéoticos borracha sintética aparelhos com.

prod, guim. {pf farm.} wmag. pf util, carvioe ferramentas

petrdlec brute mat. elétrico borracha

carvio pecas ferrov, reposicio fornoz pfind.

quernsens vegas pf eg. radovidrio nrxg. pf ind. tExtil

Gleo refinado material médico mag. p/ oitras ind.

gasolina p/f avifie vetcuios

eq. pf prospeecEo petr. locomotivas

fertilizantes chassis

mig. agricolas papel

arame farpada sviges, navios

2q. pf hidrelétricas TULOPECAL

eq. pf aviagio moloTes ¢ peradoras

UFETIURATE 0 it B0 [SC o FRID 46 SRt 4. 47 COUCERTIET SOTam R pliadas BT T vieie b BT B T I R T e EY T W Ao IS T TR B T

passiriam a se7 Jigi

em leilies sspuci lizados ¢ yeparade com Agins mais Tevoreeidos,

Fogip: DOELLINGER ef 28 {1977:1%-8)

distintas categorias encontra-se no guadro 4.1. Na tabsla 4.2 sio explicitadas
as diferentes Taxzas de cambic para importacioc.

‘7 Essas importacBes podiam ser feitas fora dos leilfes classificados como
"normais” mediante o pagamento de cambio oficial acrescide de sobretaxa
eguivalente ac custo de cambio, £ em 1934 representaram 50% do valer total das
importacdes (VIANNA, 1987:105).
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TABELA 4.2

BRASIL: estruturs das taxas de ¢2mbio e relagdes entre as taxas sob o regime de leildes (out. 1953 - apo.
1957y - Cr3AISE

% do total
CategoriaiAno 1953 1954 1953 1956 1957 alocado na
categoria®
Taxa oticaal 18,52 18,57 [a.82 18,82 1452 M
Taxe de mercado Hvre 43,32 52,18 73,54 73,55 7567 -
Leiloes de importagio
calegoria 1 £ Al 39,55 87,70 83,05 §0,76 4%
categotia 1Y EERE: 44,63 105,23 f11,14 81.54 0%
cateporia I 44,21 57.72 176,80 149,99 166,34 20%
eategoria TV 53,19 56,70 23316 219,358 151,83 8%
calegoria V' 73,90 108,74 303,54 30928 jig 39 2%
Taxas de Exportagiio’
categoria | - f 31,50 37.06 318,15 -
categoria 1 - - ERA 2| 40.1¢ 43,08 -
categoria Hi - - 43,13 49,88 55,00 -
categoria Iy - - 50,98 53,12 67,00 -
TR 3-10-33 & 13-4-34: 013 23.38/U5Y p/ o cafe ¢ Crd 28.26/U57 1 o demals prodatds, 4t 1 o-0-34 8 10-1 1-54: L1y SUTHURS o
o caft e CrP35,12/1188 p/ o5 demais produtos; da 11-11-54 2 17-1-55: Cr% 31, 507USS p/ 0 caff e Crf 37, 79/83 p/ os demais.

2 Exceto mercada aficial e Jivee,
Fonte: DIB {1985:29)

Quanto aos movimentos de capitais, continuariam a ser feitos
pelo mercado livre sem limites, podendo, come anteriormente
estabelecido pela Lei 1807, em caso de “interesse nacional”, serem
realizados a taxa oficial acrescida, a partir daguele momento, do
camplio de custo. Ademais, abriu-se a possibilidade de importacio
sem ccobertura cambilal de bens de producfo assocliados & entrada de
investimento direto externc no pails; ficava a critério do Conselho
da SUMOC conceder ou ndc o beneficic. A lei 2145 de 29 de dezembro

de 1953 definiria melhor o assunto.

Em termos gerais ¢ Iimportante destacar que a Instrucdo 70
propiciou protecgdo a indistria doméstica ja existente, procurocu em
alguma madida manter ¢ custo do investimento baixo (os principais
bens de producdo estavam alocados nas {rés primeiras categorias,
sendo gue a maguinaria para indistria estava na terceira
categoria), confirmou tratamento favoravel ao capital estrangeiro
concedido pela Lei 1807 e gerou receitas para © Estado. Quanto a
este dltimo ponto, os lucros advindos do excesso de demanda sobre
a disponibilidade de divisas passaram a ser carreados para o
governo através dos aglos obtidos nos lelldes. Para se ter uma

idéia da magnitude dessa fonte de receita para o setor publico,
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entre 1854 e 1860 o saldo da conta de &gios e benificaces do
Banco do Brasll chegou a representar 16% da receita fiscal da
Unifo (LEFF, 1977:9)'. Com isso o sistema cambial possibilitou a
manipulagdo de uma massa de recurscs pelo setor publice
provavelmente superior a que seria obtida mediante uma reforma
fiscal na época’®.

Em janeiro de 1955 Eugénic Gudin, & frente do Ministérioc da
Fazenda, baixou a Instrucdo 113 da SUMOC. Foram simplificados os
requerimentos para a importacdo de eguipamentos sem cobertura
cambial decorrente de investimento direto externc no pais. As
enpresas nacionais fol garantido cambio oficial, acrescido de
sobretaxa fixa, para pagamentos de empréstimos externos obtidos
para a compra de equipamentos e matérias-primas gue estivessem
clagssificados nas trés primeiras categorias dos leildes. O
beneficio aoc capital nacional, contude, =86 seria outorgado se
nenhuma prestag@o anual do pagamento do empréstimo ultrapassasse
20% do valor do financiamento. E importante notar que a permissio
para importag@o sem cobertura cambial (para o IDE) j& era prevista
pela Leil 2145 de dezembro de 1953, portanto a nova medida da SUMOC
consolidava uma legislagiio que 3J& propiciava favores ao capita
estrangeiro. Alias, o préprioc texto da Instrugido deixa claro que

n&o houve grande ruptura em relacd3o aos instrumentos anteriores”a,

¥ parte dos lucros cambiais foi utilizada para a compra de estogues invendaveis
de café ou financiamento aos produtores {BACHA, 1878:150-3)., As cifras
apresentadas pelo autor nio permitem inferir com precisdo o real percentual dos
lucros cambials utilizado no programa cafeeiro., De qualquer forma deve-se
atentar para o fato de que essa nova politica de defesa do café, apesar de
receber criticas dos produtores em alguns momentos, foi importante fator de
aconcdacio da politica cambial na auséncia de desvalorizacdes contundentes na
taxa de camblo de exportagdo ao lengc da década.

' R idéiam é que vetos politicos diversos blogueavam uma efetiva reforma fiscal.
LESSA (1981:96) adeota este ponto de vista: “A adocic de um sistema de taxas
mitltiplas de c@mbic € um conspicuc exemple da pesguisa de linhas de menor
resisténcisa politica pATa a dotacio instrumental, sacrificando a
cperacicnalidade a elegincia tedrica da solugdo.”

Yt wn  Conselho da Superintendéncia da Meoeda = do Créditeo, considerande a
necesgidade de simplificar a regulamentacdio sobre o licenciamento de importacdes
gue independam de zobertura cambial,...” (SUMDC, Instrucgdoc 114, 17 Jan. 1855,
grifos neossos). Ou seda, 3a havia, como antes colocanos, & possibilidade de
importagic de eguipamentos sem cobertura cambial por capltais estrangeiros,
tratava-se de simplificar os requerimentos para a cperacao.
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tratava~-se de aperfeigod-los nun contexto claramente marcado pela
relutancia norte-americana em conceder auxilio financeiro oficial

aos paises em desenvolvimento''l.

Afirmar gue a Instrugdo 113 nd3o representou ruptura com a
orientagdo prévia das autoridades ndo significa postular sua falta
de importdncia. Entre 1855 e 1860, o investimento direto externo
liguide no pais atingiu a cifra de US$ 608 milhdes, dos guais US$
450,3 milhdes entraram via Instrucdo 113 (dados obtidos de
Bovletins da SUMOC e do Banco Central do Brasil). 8e ndo contasse
com a Instrucgcac 113, ¢ investidor estrangeirc teria que
transformar ddélares em cruzelros & taxa do mercado livre, e depoils
participar dos lelldes come gualguer cutro agente pagando uma taxa
de camble malor para importagdo de eguipamentos (a mailor parte dos
sguipamenteos estava alocada na categoria III cuja taxa de cambio
suparava a taxa livre, principalmente depols da gestdoc Gudin de
1955172, depois de 1957, com a simplificacdo dos leildes, a taxa
relevante para a importagdo de equipamentos passou a2 ser a geral

gue continuava superior & livre)'’.

YlOpINHO NETO {1990:152-3) associa a Instrucdo 113 de jan. de 1955 ac malogro

das negociacdes de Gudin - Ministro da Fazenda - relativas & obtencido ds
empréstime externo junte ac governc dos EUR, Banco Mundial e Eximbank, ao final
de 1934, YHNEo obtendc sucessc nas negociagles de orédito externo com as

instituigdes oficlials, restava ap governce Café Filho implementar poiiticas que
lograssem desafogar o balango de pagamentos no longe praze...Nesse particular,
Sudin havia, desde o inicio de sua gestdo, manifestado o deselo de remover os
obstdculos & livre entrada de capital estrangeiro.” (PINHO NETO, 1980:15%47 Na
verdade Gudin ndo exatamente “removeu obstaculos” & livre entrada de IDE, o
ministro, isto sim, concedeu lacentivoes & vinda das empresas estrangeiras para o
pais.

Y Ha tabela 4.2 observa-se gue & gestio Gudin representou uma ruptura no mangijo
da politica cambial. Em 1954 a taxa livre superava ligeiramente 2 da categoria
IIT dos leildes. Em 1955 com Gudin a2 sitnagdo se inverte & & taxa para
importacdo de maguinaria wais do gue dobra em relagdo & taxa livre. & diferenga
cairia em ancs subseglientes {ver Também a tabela 4.7} mas até o finazl da década
seris mals barato remeter juros, lucros e dividendos para o exterior (& Taxa
livre) do gue importar maguinaria sem o5 incentiveos dados pela Instrugdo 113
{BAER, 1285:49}).

3 portanto, ndo & dificil calcular o subsidio implicito ac capital estrangeiro
concedide pela Instrucio 113. A sequinte expressdo nos did o subsidic implicito
em moeda estrancgeira para um periodo gqualguer: 8 = [IDE {e: — @) 1l/fez, sendc S o
subksidio, IDE o teotal do investimento direto externo ao abrige da instrugdo 113
gm USE, = & ftaxa de cémbic em cruzeiros da categoria IIT dos leildes {depois de
1253%, categoria geral), e: a taxa de cambic no mercado livre em cruzeiros. Os
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Talvez por prever reacdo contréaria dog empresadrics nacionails,
gue de fato ndo tardaria a chegar (CNI, 1957:49-52}, o governo,
come  vimos, incluiu na mesma Instrugdo a possibilidade de
contratacdo de c@mblo subsidiado para pagamento de financiamentos
externos para compra de médquinas e equipamentos. Na pratica,
contudo, essa segunda parte da Instrugde 113 ndo era passivel de
aplicacdo, pois ndo eram comuns no periode financiamentos para a
compra de bens de produgdc com prazos de amortizacio supericres a
5 anos, sobretudo para empresas de paises em desenvolvimento
(GATTAS, 1981:165-6; PINHO NETO, 19%90:154)Y%. Assim, por esse
angulo, a Instrucso, com alcance malor que a Lei 21453, representou
uma mudanga considerdvel quando confrontada c¢om © sistema de
controle de dmportagdo no qual as licencas para compra de
equipamentes eram concedidas independentemente da nacionalidade da
empresa. Na nova situagaoc o investimento de empresas nacionais
encarecia vis-a-vis o das empresas estrangeiras ao abrigo da

Instrucdo 113:

“Once Instruction 113 was issued the capital goods importing policy hegan
to favour foreign companies...It also favored state enterprises, as thess
could import egquipment at favourable rates of exchange.

National industries which had no intention of associating witha
foreign capital...saw their imports rise in price in comparison with those
of their forelign competitors...* {LECPOLDI, 1984:282)

cédlculos efetuados com deis conjuntos de taxas de cambio diferentes {um conjunto
retirade de SHAPIRO (1994:tabela 4.1 e outro conjunto retirade de DIEBE
{1885:tabelas 5 & 8)) revelam valores dispares, mas ajudam a dar uma idéia da
magnitude deos favores obtidos pelo capital estrangeiro com a Instrucso 113. No
primeiro caso, as economias obtidas pelos investidores estrangeires sntre 1855 e
1960 chegarxiam a US$ 115,2 milhdes, ou 19% de todo ¢ investimente direto no
rericdo; no segundo caso, as eCconomizs seriam de BSS 195, 6 milhdes, ouw 32,3% do
total do investimente direto.

*% para uma defesa da Instruc@o 113 negando os efeitos discriminatoériocs contra
0s capltals nacicnais, ver GUDIN ({195%:8-9). O curiosc & gue na mesma passagen
na quald o ex-ministro defende a Instrucdo 113, o editor do livro em que o artigo
foi publicade insere uma nota remetendo & andlise do ex-embaixador dos EUA no
Brasil, Lincoln Gordon, «que externa opinifoc diferente sobre o assunto. Qutro
autor, menos envolvido “emocionalmenie” com a Instrugfo, também pestula sua
neutralidade em relac8o acs capitais nacionais: “Este incentivo aos estrangeiros
foi compensado pela extensfo is firmas nacionais de vantagens semelhantes, sobre
0s créditos de fornecedores, concedidos no exterior, para a importacdc de bens
de capital.” (FISHLOW, 1572:51)
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Un ponte adicional sobressail da citagdo: a afirmac8o sobre a
extensis dos beneficios as empresas estatals envolvidas,
principalmente a partir do Plano de Metas, em importantes projetos
de infra-estrutura. E realmente ha indicacdes de que isso tenha
crorrido. O relaxamento posterior das exigéncias para a obtencgdo
de financiamento externo a cambio favoravel'’® (notar que a conta
“empréstimos e financiamentos” do balange de pagamentos aumenta em
1956, e a partir de 1957 permanece acima dos US$ 300 milhdes até o
final da década) beneficiou especialmente empresas do setor
péblico. Entre 1955-61, do total de créditos externos para
importagdco de méquinas e equipamentos captados pelo pais, 62%
foram para corporagles governamentais. Levando em conta que os
setores priorizados pelo Plano de Metas contavam, em geral, com a
vresenga de fortes grupos estrangeiros -~ como foi o caso do setor
automobilistice -, pode-se especular gue dificilmente mais da
metade dos créditos destinades ao setor privado (33 bem inferiores

acs das estatals) tenha se dirigido para empresas nacionais (LEFF,
1877:35-6) .

Y8 0s investimentos de “interesse nacional” passariam a ser contemplados pela
strug&c: “Ultimamente, todaviza, outra ordem de dustificativas foi levantada” [-
lo governo -]"no sentido de preservar a...Instrucdo: os critérics para
registro de capitais de empréstime na SUMOC, para amertizagdes e jurcs “ao custo
de cambio”, ter-se-iam tornado mals flexivels ocu eldsticos, para atender a maior
namerc de interessados;...A verdade, porém, ¢ gue, pela sua prépria natureza {de
gspecial interesse para a economia nacionall, esses empreendimentos  séo
realizades por entidades governamentais, ou pPOr podercsos grupos estrangeiros e
apenas uma parcela dos empreendedores nacionals £oi  situada no ambito da
“flexibilidade” alegada. (...} (CNI, 1257:51, grifos nossos)

n
=]

T
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TABELA 4.3 TABELA 4.4
BRASIL: empréstimos e finznciamentos externos’ -
BRASIL: investimentos ingressos ¢ saidas ES47/1961 (em USE mildes)
estrangeiros: 19453%61 (USS Anos Cap. Aut. fin. Com. Toml Amort. izilgrt?ssa ing. iy,
miliedes) liguida Cum.

Ano Invest. estrangeirs total ﬁn;]:];‘nt QUITOS (a+b+¢) {d-e)

fnv. Lig. Razmv. totalac. (a) b} () @ (&) 0 (0
1946 - - 1278 1948 8 0 0 o 7 0 4353
1047 g 133 1333 15947 32 -8 30 1434 43 36 509
19438 23 42 1400 I94¥ & i3 0 22 &1 -39 370
1949 5 39 444 i94% 440 -12 38 &6 i07 -4} £2%
1950 3 if 483 1950 2% -11 f P? 25 -68 361
1951 -4 a7 i546 1951 33 -18 1% 48 27 21 352
1asz g 85 1640 19352 35 24 -18 3 33 ~2 380
19513 22 g 17040 1953 44 38 486 569 46 323 503
1954 it 40 1751 1954 109 -4 200 308 134 171 1074
1953 43 36 18340 ivis 54 16 61 P61 148 21 1053
1956 32 50 1963 1956 231 13 -28 24 187 i3 1129
1957 143 33 2147 {857 ils i3 37 351 242 143 1278
19538 1ig 18 175 1958 373 25 195 593 314 Z69 1547
195% 124 34 2433 1959 439 -4 -21 4314 3T 7 1584
1950 49 k37 1571 1960 348 g3 6} 494 417 77 1661
1941 103 39 Z718 1961 579 46 260 793 327 466 2137

PERETHET 1L LB antara LEOnmmrea [Ty R anT 1 el ivE ¢ prRRNn G EH BE BT IGO0,
2 Trivida exi pm 332044, zatepiada o panic d2 posiglo . do endividomears em 311371 {Boletim da
BACEMN fev. 72} p iderados o fuxos teg tos no BP, para @ foronititnigdo d2 série.

Num balango final sobre a utilizagdo da Instrugdo 113, deve
ser destacado gue do total de créditos e financiamentos obtidos
pelo pals entrs 19535 e 1960 {(de acordo com 2 tabela 4.4, USS 1794
milhdes), 60% “foram subsidiados pela politica cambial, wvale
dizer, também ingressavam no pals sob a forma de méguinas,
veiculos e equipamentos  sem cobertura cambial...e tinham
asseguradoe o direito de remessas para o exterior ao favoridvel
custo de cambio” (MALAN, 1984:84)Y°%. Com isso, as importacées sem
cobertura cambial, entre 1956-60, representaram 70% do total das
importacSes de méguinas, veiculos e equipamentos, ou % do total
das mercadorias importadas. N3oc somente por esses nameros o
capital estrangeiro, sob a forma de investimento ou financiamento,
fol crucial para o pals no periodo. Qualitativamente essas
importacgdes foram vitails pois eram compostas por bens ndo
produzidos no pals e direcicnadas para aumentar ou, conforme o
case, criar capacidade produtiva em setores estratéglicos para o

Plano de Metas.
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Como se wiu, a malor parte desses crédites foi destinada as empresas
gztatals,
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E comum associar, sem mailores cuidados, © incremento do fluxo
de capltals externos para o pais na segunda metade dos anos 50

tabelas 4.3 e 4.4) exclusivamente & Instrucio 113 (GUDIN, 196%:8-

(
93 Todavia, duas qualificacdes devem ser feitas a essa
P

roposigdo. Em primeire lugar,

" dentemente, © sucessce de uma politica veltada para a atracdo de firmas

i
estrangelras dependia de fatores que estavam fora deo controle dos governos
latino-americanos, em particular da dindmica do processo de acumulacio das
indistrias potencialmente exportadoras de capital durante o periodo.”
{(GUIMARRAES, 1887:111)

{;‘! t’]

A Vdindmica de acumulacdc das inddstrias potencialmente
exportadoras de capital”, por sua vez, mnanteve estreita conexio
com  fatores politicos e institucionais do sistema mundial
capitalista. E precisamente a segunda metade da década de 50, além
de marcada pelo fim da recuperac¢do européla e, conseqglentemente,
pela preocupacdo das empresas de alguns setores em se expandir
para o mercado externo (fator explicativo da ampliac3o dos
créditos para importacdo de maquinas e eguipamentos pelos palses
em desenvolvimento), testemunhou a assinatura, em 1957, do tratado
de Roma, embrifo da futura Comunidade Econdémica Européia, o
estopim, Juntamente com a volta da conversibilidade das principais
moedas da Europa, para a avalanche de Investimentos americancs no

Velhe Mundo'’’.

A segunda gqualificacdoc diz respeito & manipulacic de outras
poilticas pelc governo brasileiro no sentido de “forgar” =a
utilizagdo da Instrucgdo 112 por agentes externos num curto
intervalo de tempo. Chega-se, desta forma, ao terceiro importante
marce para a politica econdmica externa do intervale 1956-6l1: a

prépria formulacdo do Plano de Metas.
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Para uma discusséo dos efeitos de fratado de Roma sobre ¢ IDE americano ns

Buropa, MALPN (1284:83). A relacioc enire recuperacdo europeia, conversibilidade,
e IDE americanc no velho continente aparece em BLOCK (19B8%9:204-8}.
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4.2) O Plano de Metas: Estado e internacionalizagio produtiva com

fechamento do mercado interno

O Plano de Metas conformou um ambicioso conjunto de projetos
setoriais de investimento nas Aareas de transporte, energla,
indiastria de Dbase, alimentacdso e educacdo, com énfase nas duas
primeiras. O programa previa investimentos do setor pablico em
infra-estrutura e estimulos aos investimentos privados

considerados estratégicos'’®. £ importante reparar gque, sob

determinada oética, as condicbes para a sua implementacdc - que
necessariamente devia  pressionar a talanga comerciall”® e
mobllizaria recursos em quantidade nunca antes vista no pais - nao

eram de molde a aconselhar a empreitada.

TABELA 4.5
BEASIL: indices de prego e quantum para importacbes e exportagdes, relagio de trocas
e capacidade para importar (1928 = 100) - 1950/61

Anos — 1mp{.)rta}g:§o' — expoﬁa?ﬁ? reiaclio de capacidade para
indice de  indicede  indice de  indice de trocas importar
preco guantum |prego quanium
1830 1804 1014 2423 117.5 121,5 142,8
1851 2558,1 1410 2864 1299 1168 143.,6
18352 2799 130.4 284,35 1049 151,7 106,6
1953 266,0 94,0 2787 116,1 164,8 121,6
1934 249.6 1210 331.,2 98.% 132,7 1312
1655 2455 96,0 2628 i13,4 107,1 1214
1956 2317 84,5 256,86 121,5 108.0 131.2
1957 2395 115,1 254.5 1150 106,2 1222
1958 2338 108,2 2399 109.1 1026 1i2,0
1959 2133 121,8 2107 127,7 98,8 1262
1960 230.,5 120,3 2144 1245 93,6 1158
1861 241,86 1147 2238 131,9 92.6 i22,1

Fonte: [BGE {1987:553) reelaborade para base 100 em 1528

L7B

Gs investimentos do setor publice em 1855, ano iImediatamente anterior ao
Planc, representavan 24% do total da formaclde bruta de capltal fixo. De 1957 a
1860, esse percentual ndec foi inferior a 45%, e esteve concentrado nos setores
de petrdleo, energia elétrica e rodovias, Os nimeros ndo incluem ©s recursoes
gﬁnvolvidos na construgdoc de Brasilia. Dados retirados de LEFF (1877:30-1}.

" pe fate o indice de guantum das importacdes saltaria de uma média de 100,4
gntre 1953 & 1956 para 116,00 entre 1957 e 1961 (tabela 4.5).
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TABELA 4.6
BRASIL: evolugio das exportacbes de café - 1950/60

exportagdes receita (US3 % total das % consumo

Anos {mil sacas) milhBes) EXPOTE mundia] -
1930 F4835 505 63,9 30,9
1951 16358 1059 59.8 51,3
1952 15821 1045 73,7 402
1953 15562 1088 70,8 45,1
1954 10918 948 60,7 37,9
1935 13696 844 59,3 40,8
1956 16805 1034 69,3 43,4
1957 1431¢ 846 60,8 40,7
1958 12894 688 55,3 35,6
1939 17723 733 37,2 42.0
1960 16819 712 56,1 39,6

Fonte: RIBEIRQ (1997:16)

Diferentemente do inicio do segundo governo Vargas, n&c havia
nenhum acordo com os EUA ou instituicdes multilaterais de crédito
scbre linhas de financiamento ao esforco de desenvolvimento. Do
lado das exportacgdes, um diagndstico otimista, como ¢ da CEXIM em
1351, scbre as perspectivas para o8 anos seguintes n3c se
justificava apds os problemas ocorridos com o prego do café em
1954. A campanha promovida nos EUA contra a politica de precos
minimos levada a cabo pelo Brasil a partir de 1951 (a politica foi
deizxada de lado pelas autoridades em 1953 para ser retomada em
meic & geada de 1954) e a nova situacdo de excesso de oferta

mundial apés 1956 recomendavam cautelal®?,

A gquestdo do financiamento interno do esforgo de investimento
ndo sofreu tratamento especial, basicamente os fundos wvinculados
acs lnvestimentes em infra-estrutura e ao BNDE, criados noe governo
Vargas, foram utilizados no periocdo. N&o houve reforma fiscal.
Ainda assim o presidente incluiu no pregrama a construcio de uma
nova capital, Brasilia, em pleno cerrado - a seu ver uma meta

crucial. Ndo é de estranhar o diagnédstico feito para a economia

EY:34

Nos anos 50, como se observa na tabela 4.6, ¢ café respondeu por pouceo mals
de 50% do total das exportagfes. 0 indice de prego para exporiaces, por sua
vez, mostra que de 1934, auge dos pregos internaciocnals do café, para 1961 houve
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brasileira pelo estudo do Grupo Misto BNDE~CEPAL em 1955, e
publiicado em 1957 no Brasil: “os dados reunides..;indicam que, 3e
g2 mantiverem nos préximos anos as tendéncias manifestadas em
1854-55, haverd uma sensivel reducdo no ritmo de crescimento da
gconomia brasileira.” (BNDE, 13857:29)

2

Dificuldades & parte, LESSA (1981:29~34) frisa com acertc a
adeguagade do Plano as necessidades de acumulagdo do capital
industrial no pais, carente scobretudo de base sélida em infra-
estrutura, problema alias detectado pela sequnda administracéo
Vargas e pelos préprios norte-americanos na CMBEUY'. Se, na
linguagem -de Lessa, “objetivamente”, em gue pesem os cbstaculos, o©
aprofundamento da industrializacdo era possivel, e até certo ponto
necessario ac prosseguimento da valorizagdo do capital industrial
em expansdo, apds a eleigdo de FKubitschek n8o mails faltaria
vontade e empenho politico & sua consecucdo. O Estado brasilelro
deliberadamente engajava-se na industrializacio orientadce pelo

planejamento®®,

¢ Flano foli implementado com &xito nas metas mais
importanteslm. E, tal como ressaltado, lancou mio de amplos

incentivos ao setor privado. No gque se refere aos estimulos a

gqueda de 32%. No mesmo intervalo o indice para relacdes de troca pilorou 30%. Ver
tabela 4.5,

181 comentando as metas estabelecidas para as indistrias intermediarias: “Neste
sentido, o Planc de Metas, na verdade apenas corcava um processce pelo gual o
setor privado, desde o inicio do decénio, wvinha progressivaments delegando ao
governo poderes e instrumentos para gque fizesse frente as tarefas de
complementagdo industrial.” (LESSA, 1981:32) Mesmo as metas tragadas para
algumas indistrias basicas responderiam, em parte, & evolugde anterionr: “Um
segunde conjuntc de metas dizia respeito, come vimes, & instalagdc de um setor
produtor de eqguipamentos. Bgul ndc se tratava de objetiveos “obrigados” pela
evelugdo anterior da economia, em contraste com as metas anteriores, cuja
realizacéo...seria efetivada sob qualsquer titulos. (...} Contude, apesar de nio
gser..."necessdria”,; a adoc8o destas nmetas” [~ em indlstrias béasicas ~1“foi, sem
duavida, induzida pela evolugdo antarior” . (LESSA, 1681:32)

82 % . h& um consenso de que se chegava ao final dz constituigdo basica da nova
estrutura econdmica do pals, numa etapa em cue, pela primeira wvez, o
plansdamentc scondmico tinha efeitos decisivos sobre a economila.” (BIELSCHOWSKY,
1886:402)

*¥? para um balanco dos resultados do Plano de Metas remetemos a LESSA (1981:3¢-
58). A taxa médias de crescimente entre 1957 e 1961 foi de §,26% contra a média
de 6,21% do periodeo 1951/56 {[(Conjuntura Econdmica, nov. 1972:84).
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vinda de capital de risco para o pails, procurou “forgar” a
utilizag@o da Instrugdc 113 3& criada. Por exemplo, no planc de
implantacdc da indistria automobilistica posto em pratica pelo
Grupo Executive da Indistria Automobilistica (GEIA), carro chefe

do programa como um todo,

"0 procedimento bésice foi o de fechar efetivamente o mercade para a
importagio através da fixacdo da taxa de cambio & do racionamento cambizl
para produtos autometives. Bs empresas que cumprissem as exigéncias dos
percentuals de naclonalizacgdeo estariam aptas a receber uma série de
incentivos finmanceiros.” (SHAPIRO, 189%97:32, grifo nosso)

Em outras palavras, o5 incentivos financelreos ao setor
privade (naclonal e estrangeiro, entre eles a Instrucdo 113)
concedidos pelo governo para investimento em setores estratégicos
(n&o apenas no setor automebilistice) foram acompanhados por

medidas efetivas de fechamento do mercade interno.

Agui vale retomar consideragdes feltas na primeira parte
deste trabalho. A protegdc, no casoc do capital estrangeiro, pelo
menos num primeiro momento, ndo se relaciona a supostos problemas
de produtividade e eficiéncia derivades, em termos prebischianos,
“*da menor densidade de capital e do mais dificil acesso a
tecnologia moderna” na periferia. A questdo posta para o capital
estrangeirc € diferente, a protecfco inicialmente & vista como
amesaca de perda de mercade para agqueles gue exportam. Fazemos
nossas as palavras de GUIMARAES (1987:111):

“...0 sucesse de tal pelitica’ [~ de atracdo de capitals estrangeiros -
i"dependia de sua coincidéncia com a vigéneia de condigdes propicias a gue
as firmas estrangeiras respondessem aos apelos & incentivos dog governos
locels. Nio obstante, a importdncia da acfo governamental, ao nenos em
termos de acelerar a instalacdo de novas indistrias, decorre de gue ela
transformava em ameaca efetiva e imediata &s firmas estrangsiras o que, de
cutre modo, teria sideo uma remota pessibilidade de perder um mercado
nacional especifico.”

Por isso nZo & um exagero afirmar que no decorrer do Planc de
Metas a politica de protegdo ao nmercado internc se moveu, em
parte, para atrair capitals foréneos. 0 fechamento do mercado

interno fol o “porrete” da politica de atracdo de capital
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estrangeiro’®, enguantec a TInstrucde 113 e outres incentivos
financeiros outorgados pelo BNDE constituiram a “cenoura”. De todo
modo, a politica de protegdo do governo JK também respondeu a
outros estimulos - por isso fteve-se o cuidado de usar o termo “em
parte” mais acima. O© exemplo conspicuc €& dado pela reforma

tarifaria de 1957.

C tltimo aumento generalizado de tarifas aduaneiras no pals
havia sido promovido em 1934, Como as tarifas eram sspecificas,
mais de duas décadas de inflagdc interna superiocr & externa
praticamente corroeram todo o efeito protecionista do instrumento
sobre a produgdoc industrial doméstica'®. Em verdade, desde o
acorde comercial assinade entre Brasil-~EUA em 1935 (item 3.1.1) a
luta por uma ampla reforma tarifaria passou a fazer parte das
reivindicagdes da burguesia industrial brasileira. A briga incluiu
em 1944, no I Congresso Brasileiro da Indistria, propostas visando
aumento de  tarifas para produtos industriais, criticas a
participacgdce brasileira na assinatura do GATT em 1947, e muitos
outros episddios'®®. Finalmente em 1951, Vargas, frisando a perda
de receitas oriunda da fixacéo das tarifas aduaneliras em termos
nominais, propdés a criacdo da Comiss83c de Revisdo Tarifaria
(VARGAS, 1952:132-3). Na Comiss3o, além de representantes de
drg8os técnicos do governo, teriam lugar assegurado membros das
classes produtoras, entre eles, © presidente da CNI. Um documento

elaborado por técnices da entidade representativa industrial

4 WMo caso da indGstria avtomobilistica, evidéncias levam a crer que sen a

utilizacdc do “porrete” as montadoras ndo teriam vindo para o pals da forma e no
tempe em gue vieram. Essa fol a conclusdo a gue chegou SHAPIRC (1297) apds o
exame da documentacdo do GEIA e das principails empresas gue se instalaram no
periodo no pais. O artigo em tela & um recorte de um trabalho (SHAPIRO, 19824)
mais amplo.

W opste ponte é praticamente consensual entre os estudicscs da guesti3o. Ver,
dentre outros, MALAN et alli (1877:371-40G1), DIB {(1%853:cap.l), DOELLINGER et
alli {1877:34). As fungbes de equilibrar o balangc de pagamentos, proteger o
mercade interno, e monitorar a composigdo da pauta de Amportagcdss  foram
acumuladas pela pelitica cambial, especialmente apds a Instrugdec 70 da SUMOC.

**¢ Uma minuciosa discussdoc sobre as lutas dos industriais por reforma tarifaria
encontra-se em LEOLPOLDI (19%984:cap. 4). as informacdes a seguir sobre a Comissdo
de Revis@o Tarifdria (CRT) devem~se a este trabalho.
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serviu de ponto de partida para o projeto elaborado pela CRT. 0O
projeto final, enviado ao Congresso em 1955 e aprovado em 1957,

contaria com amplo apoic dos industriais paulistas'®’ (COLISTETE,
1997:134y.

TABELA 4.7 TABELA 4.8
BRABIL: Taxas de cimbio efetivas {médias anuanis) - BRASIL: mavgens
1957/61 (Cr8/USS) brutas de protecio
Impostos
: impartagio/
Pericdos Categorias Merc. livre Anos Vzlor gas
import.
erai Especial 1930 H,3
1957 - set./dez. 50,28 179,07 . 1951 7.5
1958 144,35 300,36 129,37 1952 7.0
1959 201,75 365.88 156,60 1953 5.5
1960 222,79 527.37 189,73 1454 4.1
1861 « jan./mar. 208 .86 038,76 - 1955 3.7
Fonte: DOELLINGER e alli {1977.39) 1956 2.8
1957 3.2
1958 13,5
1959 11,9
1960 11,0
{83 i%,0
Fonte: MALAN af gdli {1377:17%)

A lei 3244 de 14 de agosto de 1957 instituiu tarifas ad
valorem sobre as importagdes que variavam de 0 a 150%. Também
simplificou o sistema de leildes cambilals (estes deixaram de ser
fundamentais para a protegdoc ac mercado interno): as importacdes
foram classificadas em apenas duas categorias, a geral, para onde
foram as matérias-primas, equipamentos, e bens em geral cuja
oferta ndc fosse totalmente atendida por produgdc doméstica, e a
gspecial, com Aglos Dbem mals altos, reservada para bens
considerados supérfluos {as tabelas 4.7 e 4.8 incluem as novas
taxas de cambio e a relaglio impostos de importacdo/importacdes
totais). BERGSMAN & MALAN (19270:108) resumem as mudangas: para as
mercadorias pertencentes & categoria geral, as tarifas ilam até
80%, para as catalogadas na categoria especial as tarifas variavam

entre 60 e 150%, provocando reduzido efeito protetor adicional enm

¥ Nio se deve confundir o amplc apeio dos industriais ao projeto aprovade com

ausincila de restrigles ao mesmo, A confusdo aparece em BIELSCHOWSKY (1996:403},

para  guem M. ..praticamente ndo houve contestagic dos libersis & reforma
tarifaria, o gue € indicativo da maturidade alcancada pele projeto
desenvelvimentista...”. Gudin, por exemplo, escreveria em Jjorrais da época

sriticas contundentes contra a Lei (GUDIN, 1959%8).
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virtude de um cambic j& bastante desvalorizado. Algumas
importagdes - trigo, petrdlec e derivados, eguipamentos para a
produgdo de petrdleo, fertilizantes, maguinaria para a indGstria
grafica, & papel de imprensa -, como anteriormente, ndo precisavam
passar pelos leildes podende ser adguiridas a taxa oficial

acrescida do custo de cambio.

Outra importante inovac¢do trazida pela Lel 3244 fol a criacgéo
de Conselho de Politica Aduaneira (CPA). Criado para adaptar,
quando necessario, a estrutura de tarifas as mudancas no processo
de desenvolvimento, com poderes para fazer valer a chamada Lei de
Similares'®® e autorizar isengdes de tarifas para importacdes
prioritiarias, o Conselho contava com representantes das principais
agéncias governamentals responsavels pela elaboracidc da politica
econdmica € igual ndmero de representantes de varias classes
sociais  (LEOPOLDI, 1984:154)'*°., Todavia, as importacdes de
equipamentos relacionadas & Instrug&o 113 da SUMOC permaneceram
fora da algada do CPA. O governo chegou a editar um Decreto, de
nimero 42820, para que permanecesse com ¢ controle das decisdes
sobre importacdo de maguinas e equipamentos sem cobertura cambial
(LEOPOLDI, 1584:312-3).

4.3) Interpretacdes e recomendagdes da Cepal

-

Un primeirc aspecto a analisar se refere 3 fonte principal

dos desequilibriocos em balango de pagamentos durante o auge de

investimentos do Planc de Metas'®®. O cerne do problema situocu-se

¥ A Lei de Similares data de 1911 e instituiu o Registro de Produtos Similares.

A partir da reforma de 1937 o CPA passou a decidir sobre a concessic ou nido de
reglistro de similar para bens domésticos. Um produte doméstice para o gual
exista registro de similar ndc pode ser importade pela maioria das empresas
pibklicas, companhias mistas, autoridades publicas, bem como ser objetoe de
gualguer tratamesnto sspecial conferido pelo governo ({BERGSMAN & MALAN, L1970:103~
i,

*? 05 representantes do governo vinham das &reas de politica monetaria, cambial
e BNDE., Industria, comérclo e agricultura perfaziam trés cadeirazs no Conselho,
aos trabalhadores cabia a Gltima.

P De 1957 a 1960 o Brasil experimentou sucessivos déficits em balanco de
pagamentos (tabelas 4.1). Os dados consolidados sdo apresentados na tabela 4.9
que compara o periodo pds Instrugdc 70 com o auge do Plano de Metas.
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na balanca comercial cujo saldo médio anual retrocedeu USS 277
milhbes entre 1953/56 e 1957/60, o eguivalente a 85,2% do déficit
anual médico em transacgdes correntes do periodo ({(tabela 4.9). A
queda violenta do saldo comercial de um intervalo para o outro,
per sua vez, espelhou dols movimentos contririos: a) Fforte
retragac das exportages em decorréncia da piora dos precgos do
cafael®; b) pequena elevagdo do valor das importacdes (6, 3%) gue,
entretanto, encobria um crescimento do gquantum de 15,9% (tabela
4.5) concentrade na rubrica mé&guinas e veiculos (34,08% em valor
de acordc com a tabela 4.10)". A situacdo global das contas
externas sé nao fol pilor em virtude de considerdvel ampliacio do
saldo da conta capital reflexo da maior entrada de divisas via IDF

g empréstimos e financiamentos!®.

Y 0 guantum das exportacbes totais se elevou 5,9% entre 1953/56 e 1957/60, mas

os preges cairam 18,8% propiciande deteriorac#io dos termeos de troca {1i,5%) e
redugio no valor exportado (tabela 4.5).

% Esse crescimento da importagdc de mdguinas e veiculos acompanhou de perts um
crescimento real do PIB de 34,91% (Conjuntura Econdmica, nov. 1872) no dltimo
quadriénic dos 30 e fei condizente com as prioridades conferidas & indGstria
automobilistica e ac investimento dentro do Plano de Metas. Enguanio isso
principaimente alimentos e bebldas perderam participagfo na pauta, bem come as
matériazs-primas {tabela 4.10}.

193 Epesar do aumento das amortizagles, caresce de fundamento a afirmacsio de DIR
{1385:34} para gquem “...mesmo se considerandc ¢ comportamento desfavoravel das
gxaportacdes e maiores necessidades de importac8o...os déficits no balanco ds
pagamentos, excluinde-se o ano de 1%60, deveram~se mais aos dispéndics liguidos
com servigos e ao movimento de capltais do que acs saldos negatives da balanca
comercial”. A confusdc deve-se & consideracdo dos walores das diversas contas
apenas a partir de 1337 quando o corrsto € comparié-los com o3 dos  anos
Eregressos.,



TABELA 4.9
BRASIL: contas selecionadas do balanco de pagamentos - médias anuais em
U533 milhdes

Contas\Periodos 1953/56 (13 1957/60 (2) Variagdo (2-1) Variaglo
percentual (2/1)
exportagdies 1504.0 1297.0 -203,0 -13.5%

- exp. de café 477.5 7448 -232,8 -23.8%
importaghes -1167.8 -1241,0 <740 6,3%
Balanca comercial 3323 533 2770
Servigos -342,5 -374,8 323 9.4%
Transagtes Correntes 20,5 -325.% -304,8
investimento est. 413 119.0 747 188.1%
emp. ¢ financ. 117.¢ 3698 252.8 216,1%
amortizag8es -126,8 -340,0 -213.2 168.1%
Conta Capital 48,8 1698 1250
Saldo BP 6,0 -2449.3 <2553

Fomte: tsbeias 4.1 ¢ 4.6

TABELA 4.10

BRASIL: valer e percentual das importaghes por classes de mercadoriag - médias anuais em intervalos
sejecionados (USS milhdes)

1953756 1957/60 varizgdo
Produtos‘\Anos
valor (1} % da peuta valor {2} % da pauta {2y-(13 {23/ {1}
animais vivos 3,7 4,27% 1,0 0.07% -2 ~13,28%
mat.~pri :
at-primas em bruto ¢ 413,35 30,11% 1955 27,86% -18,0 -4.35%
preparadas
genérog alim. ¢ bebidas 242.8 17,68% 1830 12,89% -59.8 ~24.63%
rod. guimi .
prod. guimicos, farm. ¢ 130,6 9.51% 112.,9 9,36% 2.3 1,74%
semelhanies
maquinaria ¢ veiculos 31900 28,40% 5151 316,28% 1251 32.08%
manufaturas {segundo a
i {seg 1521 T108% 1580 PE13% 3,9 3,88%
mat.-prima)
manpfaturas diversas 327 2,38% 30,2 2,13% 2,4 Z7.4730%
Guro, ftransp. espzc'mis T8 09.57% 4,0 G,28% -39 44 2%
1otat 12732 100,00% 1419,6 100,00% 48,3 1,38%

Foote: DOELLINGER eralli (1977:31:37), reckabarado

Portanto, a discussdoc cepalina a respeito das pressdes sobre
¢ balango de pagamentos periférico na chamada “fase dificil” do
Processo de 5T (tépico 2.1) possuia alguma aderéncia.
Diferentemante dos anos 30 quandoe um chogque externo levou a uma
aguda crise de divisas, no Plano de Metas era o prdéprio avango
deliberado da industrializagio (com malilcr crescimento e
investimento) gque recolocava o estrangulamento externo num cenario

de relativa imcompressibilidade do guantum de importacac®™ . De

0 guantum importade nos anos 30 chegou a cair 60% (tabela 3.3); no Planc de

Metas subiu 15,59% (tabelas 4.5).
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fato indicios apontavam para a extrema dificuldade de se proceder
a uma compressdo do nivel abscoluto global das importacdes sem que
o crescimento da economia fosse afetado'™. De certo modo tal
compressde ndo fol necessaria gragas ao aporte de capital
estrangeiro no pals sob as modalidades de empréstimo e IDE, o que
sugere a aderéncia de outra tese cepalina para o pericdo, a saber,
a relativa a importdncia do capital estrangeiro para a
industrializacao*®®, © argumento principal de Prebisch a favor do
IbZ na periferia girava em torno da idéia de circulo vicioso da
pobreza, mas também mencionou-se um eventual papel desempenhado
pelo capital estrangeiro para o equilibrio das contas externas e
internalizacdo de novas tecnologias*®’. O fato é gue durante o©
Pianc de Metas os fluxos de IDE foram importantes tanto em um como
noutro casor e,

Sobre os determinantes das medidas de protecie, todos os
indicios levantados ao longo do capitulo, como a esta altura deve
estar claro, confirmam a afirmacdc inicial de que a politica
gconbmica externa ao longo do Plano de Metas esteve subordinada as
metas de investimento estipuladas e ao propdésito de crescimento
répido. Em suma, a Iindustrializagdo passou a ser um objetivo
consciente do governo, © planejamento definiu setores econdmicos
estratégicos, incentives aos capitails privados foram manipulados
para gue as metas fossem atingidas, e finalmente a peolitica de
protegido pautou-se pelas consideracgdes mais amplas da politica de

desenvolvimento. Em aspectoes decisivos, portanto, a politica

*** De acordo com TAVARES (1883:83) 93% da pauta de importaches em 1961 era
composta por combustivels e lubrificantes, produtos intermediérios e bhens de
capital. Em DIB  {(1885:129) mostra-se que pouco antes, em 1337, o conjanto
anterior perfazia 90% da pauta.

5 seguir nos apolaremos em COLISTETE {19860:927.

"7 Sobre as inversSes dirstas estrangeiras PREBISCH (1951:255, grifo do autor]
afirma: “Hace falta estimuplar estas inversiones, no sélo por el capital gue
aportan sino también por la ayuda técnica gue traen censigo, por la propagacion
del saber hacer...” Pode-se entender o termo “ajida técnica” comc capacitacao
tacnoldéygica inexistente na periferia,

¥ De 1953/56 para 1957/60 o efeito liquide das entradas de IDE no pais sobre o
balanco de pagamentos (IDE menos lucros e dividendes) passou de USS «11 milhdes
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econdmica do periodo JK, e em especial a politica de protec¢ic ao
mercado interno, manteve~se n0s marcos gerals prescritos pela
Cepal explicitados na introdugdo desta parte, sendo inclusive por

eles influenciada. Vejamos isso mails de perto.

Antes mesmo do Plano de Metas alguns eventos mostravam
importante presenca da Cepal no Brasil®®. No pericdo JK, guando
realmente vingeu a polltica desenvolvimentista, as idéias da Cepal
sobre industrializacido em grande medida pautaram a formulacgido da
politica econdmica. Muitas das informacdes basicas para a redacdo
do Plano de Metas foram retiradas do estude realizado pelo Grupo
Misto BNDE-CEPAL®%Y, Mais importante, a leitura dé Plano permite
comprovar que o diagndstice & as solucgdes apresentadas (e de fato
postas em pratica) para a resolugdo dos problemas econdmicos

brasileiros foram essencialmente cepalinos?®. Por issc ndoc devem

anuzis médios para USS 88,5 milhdes ({calculos efetuados com dados da tabela
4.1} . O papel qualitative do IDE foi mencionado no item anterior.

1% ¢ “Manifestoc de 1949 de Prebisch em espanhol foi imediatamente traduzido
para © portugués por Celso Furtado. Na Conferéncia do México, onde foram
decididos os rumes da Cepal nas Nacdes Unidas em 13851, o Brasil lidercu ¢ grupo
de palses responsavels pela ratificagio de sua criacdc em confronto aberto com
o EUA. Gettlio Vargas em 1233, durante o V Periode de Ssszfes da Cepal no
Brasil, manifestou aprego pelos “...esforgos da Comissic noe sentide de formular
uma teoria do desenvolvimento econdmico gue, peles seus proéprios mérites, seija
capaz de impor-se acs governes latinco-americancs, como fundamento racional da
sua politica econdmica” (VARGAS, 196%:28). Alnda em 1953 formou-se o Grupe Misto
BHDE-CEPAL encarregado da preparacio de um estude com wvistas 3 aplicagio da
técenica de programacgd3c cepalina &s peculiaridades da economia brasileira (os
eventos acima encontram-se descritos em FURTADO [1985:caps. VIII, X e XI).
Também entre os industrials brasileiros, conforme COLISTETE (19973, as idéias da
Cepal rapidamente circularam e foram bem acolhidas.

@t moberto Campos que trabalhou na formulagdo do Plano de Metas discute

precizamente a guestdo: Y...am fins de 1955, guando comecei a trabalhar no Plano
de Metas de Juscelino...utilizel os trabalhos do grupo misto BNDE/Cepal...como
fonte de informagdo antes gque como metodologilas reiltora.” (CAMPOS, 1994:164-5)

Socbre a diferenga entre a “metcodelogla reitora” cepalina de planejamento global
& & vis&c do planejamento seccional adotada pelo Planc, wver BIELSCHOWSKY
{1996:111-37.

1 yale a pena citar textualmente algumas passagens do documento elaborado em
1955 gue serviria de base para o Plano de Metas.

1) o diagnéstico: “Caracteriza-se a situagdc brasilelra...pela transformacio gque
experimenta nossa estrutura econfmico~social an SaIirmos da fase de
subdesenvolvimento e de semicolonialismo para a do pleno desenvolwimente & da
completsa emancipagdco. Essa transformacdo se processa, come nido poderia deizxar de
ocorrer, através de profundos deseqguilibrios estruturais, que se manifestam,
particulsrmente, na crise de nosso intercimbils exierior & na c¢crise de 705505
gervigos de infra-estrutura, come o3 de transporte e energia.” (KUBITSCHEE DE
CLIVEIRA, 1955:17, grifos nossos)
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estranhar as apreclagfes <favoriveis ao Plano, e por tabela &

pelitica de protegdo, encontradas nos textos publicados pela Cepal
ne inlcio dos anos 60,

Por exemplo, no trabalhe escrito em 1964 por Lessa em que se
“assume claramente o ponto de vista do que se poderia chamar de
projatoe desenvolvimentista” (RELILUZZO, 1881:7y, a reforma
tariféria de 1957 aparece como uma louvavel inovacio no aparato

instrumental brasileiro de politica econdmica:

"0 estabelecimento de tarifas ad velorem com alta incidéncia média, a
montagenr de organismes flexiveis e autdnomos, a disposicdo de mecanismos
de ajustamento, a poessibilidade de conceder isencdc aduaneira para
equipamentos basicos e a submissdo de todas as concessdes & prévia anadlise
macro-econdmica da solicitacgfo transformaram a lel adusneira de 1%57 na
mais importante reforma Instrumental da experiéncia brasileira...Q
coniunte tarifirio constitul o mais preciso e ajustade instrumente de
politica econdmica no painel brasileiro.” (LESSA, 1981:108-9, grifo nossc)

Cutro autor pouco preccupado com eventuais efeltos nocives da
alta protecgio foi Furtado?®?. Em Desenvolvimento e
Subdesenvolvimento de 1961 genericamente aponta-se a falta de
planejamento da industrializagdo logo depois da II  Guerra,
inclusive no que tange aos controles quantitativos de importacioc,

como  causa principal da conformacdce de uma estrutura industrial

2) & B8I: “Hi umwa tenddneia persistente =¢ desequilibric da balanca de
pagamentos, contraria aos paises subdesenvolvidos, gue para ser corrigida exige
a atuacio do Estadao,
Essa atuacdc tem qgque s8  processar na  limitacdo das  importacdes,
orientando-as para os setores de maior essencialidade e para os de bens de
capital, ou no fomento das exportacdes., A limitacio das importagdes se realizara
de forma menos nociva se zxesultar de um esfeorgo interne de produgic de
substitutiveos de importacfes, o gual deve ser um dog objetives de uma politica
de desenvolvimento.” {(KUBITSCHEK DE OLIVEIRA, 1955:32, grifes nossos}
3) defesa da protegdo: “Entregue ao seu propric destine,” [~ o desenvelvimento
identificade com a indastria -]1Yele nem consegue expandir-se, em virtude da
heterogeneidade e descontinuidade de nosso meic econdmice, nem logra wencsy a

competicdo  internacional, devide & circunstancias em  gue sobressasm  a
deficiénela de capitals e a incipléncia  dos  recursos  tecnolégices que
dominamos.” (KUBITSCHER DE OLIVEIRA, 19855:25, grifo nosso)

4} referéncia a Prebisch: “Podemos dizer, comc o economista das Nacdes Unidas,

gue de nenhum modo ¢ desenvelvimento econdmico serd unicamente o resultade de
combinacdss espontineas das forgas econfmicas. B precisc sonjugar-se nele a
iniciativa privada com uma firme politica estatal...” (KUBITSCHEK DE QLIVEIRA,
1%55: 34}

% ral como TAVARES (1983).



122

pouco integraca no come¢o dos anos 50. Em seguida destaca~se a
independéncia dos investimentos em relac3o & capacidade para
importar apdés o Plano de Metas (al sim o pais teria internalizado
centros de decisdo); os custos do desenvolvimento teriam sido
menores se a industrializag8o houvesse contado com © planejamento
desde ¢ inicio, mas o Dbalanco final scbre a politica de
desenvolvimento (e dmplicitamente sobre o© protecionismo) &
positive (FURTADO, 1%6l:cap.6). Na obra seguinte, A Pré-Revolugdo
Brasileira, também ndc hd interesse especial em relagdo ao
protecionismo. Como em PREBISCH {(1968), o centro das preocupagdes
de Furtado passa a estar nc descompasse entre a evolugdo da
estrutura econbmica da socledade, gque experimentara grandes
avangos, & a atrasada estrvitura peolitica e social (FURTADD,
1962:40~4) .

E digno de nota gue existiam elementos suficientes na
construcdo  tedrica cepalina, presentes  também na proposta
normativa, para ensejar algumas criticas ao protecionismo do Plano
de Metas. Havia redunddncias na protecgdc de muitos setores, bem
como a generalizagdo de altos niveis de tarifas para quase todos
o8 bens produzidos internamente (BERGSMAN & MALAN, 1970:107-12).
As criticas, como vimos, ndo vieram?®®., Isto reforca a impressio
externada ao final do item 2.2 segundo a qual mesmo num contexto
de amadurecimento da postura relativa ao protecionismo periférico
as censuras as politicas comercials de paises latino-americanos
foram ténues ou simplesmente inexistentes?®.

Para finalizar, cumpre destacar gque a politica econdmica
externa posta em préatica nos “anos JKY, de importadncia decisiva

para o custo do investimento, ndc redundou somente em condicdes

9 Na vaerdade, em termos mals precisos, MACARIO (1964:70) referindo-se a toda a
América Latlina critica veementemente a “protegido excessiva e indiscriminada”
prevalecente nog anos 60 na guase totalidade dog palses da regido. 0 fatoe & que,
come sublinhado no item 2.2, & sua postura mais critica ndo pode ser atribulda
grande representatividade.

4 Nas conclusdes esta discussio é retomada.
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mals favordvels de acumulacdo para a indistria como um todo. Os
instrumentos efetivamente wutilizados beneficiaram mais alguns
agentes do que outres no interior da prépria  inddstria,
notadamente as empresas estatais e os capitais estrangeiros.
Acontece que o privilégic analitico cepalino conferido as andlises
macro € ao impulso ac crescimento e internalizaclo de técnicas

advindo das ETs fez com gue o tema ndoc fosse tratado?®,

Esse siléncilo cepalino ndo traria problemas se um dos tracos
marcantes do capitalismo moderno ndo fosse a articulacdc entre
fortes Estados nacionals e empresas transnacionals centralizadoras
de fluxos financeilros e de tecnologlia em parte responsavel pela
reproducde de assimetrias econdmicas entre paises (COLISTETE,
1890:100-1y. Em verdade, lancando mio de um termo disseminado ao
final dos ancs 60, a internacionalizacd@o produtiva de economias
periféricas podia e gquase sempre recolocava a “dependéncia” em
outro patamar®®®. Desse modo, uma construciio analitica dedicada a
procura de caminhos para a superacdo dos  fortes desniveis
scondmices internacionmals entre blocos de palses nd8oc podia se
furtar A& critica a politicas de atracdc do capital estrangeiro
{entre elas o© fechamento do mercade interno) gue por vezes
facilitavam a ampliacdo do diferencial de poder entre ETs e
capitais nacionais. Sob este prisma cumpria censurar com malor

énfase a excessiva protecdc concedida as ETs, ¢ que ndc foi feito

pela Cepal.

% Iste apesar da preccupacd3c com a2 capacitacdc das  empresas nacionais
(PREBISCH, 1954:302)

% ver, por exemplo, CARDOSO & FALETTO ({1970:cap. VIJ.
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Percorridas as duas partes constitutivas do trabalho &
possivel e necessario empreender um balanco das idéias expostas.
Para essa empresa seguir-se-4 a proposta, explicitada na
apresentacgao, de avaliagdo das trés dimensdes das formulacdes
cepalinas sobre o protecicnisme na América Latina nos anos 50 e
parte dos 60: analitica, histdrica, e ideocldgica. A discussio
anterior - principalmente da primeira parte - foi organizada de
molde a ressaltar a interpenetracgdo dessas trés esferas com as
proposicdbes de politica. A opgdo pelo escrutinio em separade de
cada uma delas busca tic somente facilitar a percepcidc das

conclusdes mails substantivas.

Teoria econdémica e protecionismo na Cepal

Apesar da critica recorrente a aplicacdo dos resultados da

teoria necclassica em economias periféricas, Prebisch e a Cepal a
utilizam amplamente como alicerce para suas anélises. A
identificagd8o entre desenvolvimento econdmico e acumulacido de
capital ndo difere da visdo neocléssica (RODRIGUEZ, 1981:36-7). A
recorrente mengidc a insuficiéncia de poupanga na periferia como
empeclilho a ampliagdo deo investimento revela pouca preocupacic com
o “principic da demanda efetiva” trabalhado por Keynes. O
principic neocléssico da equimarginalidade, com  excecgles, é
adotado para a definigio das inddstrias a serem instaladas - @
protegidas ~ na periferia. A escolha tecnoldégica é  abordada
através do conceito de “densidade dtima de capital”. Em suma, se
de fato, como guer PREBISCH (1983:1079), trata-se “de dar una
Jjustificacidn tedrica para la politica de industrializacidn que ya
se estaba seguiends” na América Latina, a justificativa ndo inclui

a rejeic¢io da teoria neoclassica em varios pontos.

Para BSALVIANO JR. ({1893:109%) a explicagdc dessa postura

aparentemente ambigua de Prebisch, alids um entusiasta divulgador
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das idéias de Xeynes na América Latina®®’, repousa fundamentalmente

nos objetivos persuasives do autor do “manifesto de 4%": “Se o
leitor...adere & teoria neoclassica, ¢ sobre ela gue a Cepal deve-
se basear para leva~lo a aceitar suas proposicdes.” No entanto,
egsa linha de argumentacgdo, calcada em aspectos retdricos do
discurse, além de indiretamente minimizar a contundente oposicgéo

ortodoxa as proposicdes da Cepal®®®

, ndo trata do mais importante,
o estatutoe dos conceltos neoclassicos dentro do pensamento geral.
Uma analogia entre as l1déias de Prebisch para a América Latina e
as de Keynes para os paises mais avangadoes ajuda a desvelar este

ultimo ponto.

De acordo com MILWARD (19%2), Keynes nac apenas desenvolveu
" fundamentos tedricos ndo reducionistas” para o entendimento do
funciconamento de economias capitalistas intrinsecamente
instéveis®®® mas principalmente forneceu argumentos convincentes
para gue ¢ Estado-nag&o fosse posto no centro das preocupacdes de
intelectuals e homens praticos num momento em gue © capitalismo
estava ameacado®’. Prebisch, dizemos ndés, captou o “espirito da
época” ao fazer da construgido do Estado-nagdo periférico o nucleo
a partir do gual suvas reflexdes se estruturaram®., Diferentemente
do economista inglés, entretanto, nd&oc se viu tentado a rechacgar

integralmente a teoria neoclassica pois sua aplicagdo &s

7 prebisch em 1947 redigiu um pequenc liwvro (PREBISCH, 1991) dedicado ao resumo

da Tegriz Geral de Keynes.

¥ vimos ao longo do trabalho, en passant, as fortes manifestacdes contrarias a
Cepal por parte de autores como Gudin, Viner e Haberler. Atualmente, depois de
cinco décadas de Cepal, os textos clédssicos exercem atragic predominante sobre
os descontentes com a ortodoxia.

%% n énfase neste aspecto do pensamento de Keynes daria ensejo ao surgimento da
corrente de autcres em teoria econdmica denominada pés-keynesiana. O termo

“fundamentos ndo reducionistas” foil retirado de VERCELLI {1991%.
io

Keynes, “in placing the nation in the centre of  his intellectual
map...offered, firstly, an intellectual justification for some interventionist
policies on which the rescue of the nation state depended and, secondly, & way
of representing the welfare state as an econemic gain rather than a charitakble
burden.” {(MILWARD, 1992:42-3) A analogiz também vale em relacgio ao pesnsamento de
List, este Gitimo preccupade com a formagio da nagido alemd no séc. XIX.

31 CARDOSO DE MELLO {19%90:20, grifos do auvtor) frisa este ponto: “Todo espago do
digcurse cepalinc estd organizadc em teorne da idéia de independéncia econfmica
da Macdo.”
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estruturas econdmicas definidoras da condig8o periférica fazia
brotar naturalmente “una justificacidn tedrica para la politica de
industrializacioén” que levaria, a seu ver, a conformacio da
nacdc’’?. De outro modo, a consideragdo de estruturas produtivas
distintas entre blocos de paises em permanente relacdo tornava
central na Cepal a discussdo {(negligenciada pela ortodoxia) das

agsimetrias econdmicas no sistema mnmundial (tépico 1.1.1); com

isso, a aplicacdo do instrumental neoclédssice levava a conclusdes

“heréticas”.

Em todo caso, gquando se fala em utilizacdo da teoria
neoclédssica por Prebisch ndo deve ser desprezada sua discordincia
substantiva com a premissa liberal fundamental: o©s mecanismos de
mercade, expressos nos ajustes entre oferta e demanda induzidos
pelo livre movimento de pregos, ndo levam necessariamente ao

méximo bem-estar soclal, seja no centro ou na periferia (capitulo
1} 213

>

. Por isso as referéncias fregientes & ndc coincidéncia entre
¢ Stime privade e o Otimo social na periferia (nas ponderacdes
sobre o critério da eguimarginalidade, na discuss&c do modelo
abstrato de industrializagdo espontanea etc.). Nessa perspectiva,
torna-se apenas aparente a “antinomia” destacada por SALVIAND JR.
{1293:108) entre a adogdc por Prekisch da teoria neoclédssica e sua
filiag8o ac keynesianisme da época, inclusive confundido com a

chamada “sintese negclassica”.

Na verdade a consideracdo de assimetrias internacionais & a

rejeicdo da “mio invisivel” como mecanismo de ajuste ideal em uma

gconomia de mercado formam o nicleeo da critica feita ac modelo

Heckscher—-Ohlin de comércio internacional. R censura ao suposto da

2 pai  a conclusdo de RODRIGUEZ  (1981:21) para gquem “em seu cardter
estruturalista, assenta-se o0 rasgo de originalidade e o mérito principal da
coentribuicdo da Cepal & teoria econdmica”,. A natureza estruturalista do

#0

ensanento refere-se as especificidades das estruturas econdmicas periféricas.
** A introdugdo do livro de Prebisch sobre Reynes {PREBIZCH, 1821} deixa isso
clare no que tange aos palses desenvolvidos. Na periferia a “mdo invisivel” do
mercado nédc passaria de um sonhe distante {(toépico 1.1.3%.

L}
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livre mobilidade absoluta de fatores (uma hipdtese inclusive ndo
assumida pela teoria - item 1.1.1) desempenha papel secundario.
Para Prebisch, diferentemente da tradicdo ricardiana e neoclédssica
limitada a andlise dos efeitos do intercimbic sobre padrdes de

especializagidoc produtivos, o comércio internacional, dada a

auséncia ou fraqueza dos mecanismos automiticos de ajuste, afeta

0s niveis de ocupacio e produto real dos paises®™. Se é assim,

dependendo da situacdo (por exsmplo, da peculliaridade da estrutura
produtiva em questdo), o comércio internacional sem barreiras
pode: a) ser prejudicial a um pais ao contrario do postulado pelo
modelo  Heckscher-0Ohlin®®; b) nfo gerar intertemporalmente

equilibrioc entre importacdes e exportacdes,

A defesa da industrializacgdo com protecéo feita no nodelo

abstrato de industrializacdo esponténea?'®

permite obkservar na
pratica os aspectos ressaltados para avalid-los com cuidado. Dadas
as hipéteses firmadas (PREBISCH, 185%%Y, o mecanismo cléssico de
ajuste liberal wvia precgos leva A plena ocupacio da mio-de-obra na
indistria e na producdo primdria exportadora mas com um nivel de
produto real inferior ao potencial (note-se gue ndo se parte de

uma situac¢do de pleno emprego). Em esséncia, a incorporacgdo de

*% para Ricardo, e depois os neocladssicos, o comércio internacidnal ndoc altera o

volume de enmprego em um pails, a suposigdo &€ de que o plenc emprego persiste na
passagem de uma situacio de autarguia para o livre comércic. Veja RICARDD
(1985:101, grifos nosscs): “Henhuma ampliacdo do comércio exterior aumsntari
imediatamente o montante em valor de um pals, embora contribua poderosamente
para ampliar o velume de mercadorias, e, porianto, a soma de satisfag¢fes. Como o
valor de todos os bens estrangeiros € medido pela guantidade de produtos de
nogsa terra & de nosso trabalho dados em troca deles, ndo obteriamos mais valor
sg, pela descoberta de npoveos mercades, conseguissemos duplicar ©8 bans
estrangelros recebidos em troca de determinada guantidade dos nossos.” Estes
comentérios apolam-se na interpretacio de DOST et alli {(1880:25-31).

215 portanto a critica de Prebisch se sustenta mesmo admitinde que a teoria
neocléssica ndoc preveja igualacdc da renda relativa entre palses. Mails ainda, no
nivel de abstraclo no gqual estamos trabalhande, os préprics paises centrais
podem “sofrer” com o livre comércic, Por exemple, come lembra FLANDERS
{1964:312-3}), levando-se em conta a hipdtese de sdlarios rigides no centro, nio
ha por gue desconsiderar eventuals efeltos negativos sobre ¢ nivel de emprego
neste péleo da economia mundial durante o auge de uma depressio.

2% modelo que representa uma formalizagio da critica ao critério neoclissico de
alocagio de recursces {item 1.2.2}.

7 prebisch nem sempre as explicitou claraments., O gquadro 1.1 do primeirc
capitulo as apresentou ordenadamente.
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dols tracos cruciais da estrutura produtiva periférica
{especializacdo das exporta¢les e heterogeneidade) num modelo
neoclassico simples de ajuste altera radicalmente seus resultados.
Inclusive se algumas hipdteses mais realistas sd&c introduzidas, as
conclusdes normativas via de regra saem fortalecldas. Se, por
exempio  (toépicoe 3.1.2), a commodity de exportagdoc periféricsa

apresenta baixa elasticidade preco da demanda, como admite en

passant o proprio Prebisch, o equilibrioc temporario de balanco de
pagamentos via desvalorizagido fica comprometido. Qu ainda, se os
exportadores na periferia resolvem igualar custo marginal a
recelita marginal (possivel caso dos exportadores brasileiros de
café - tépico 3.1.2) ao invés de custo marginal a prego como
suposto, © pleno emprege ndo € atingido (a produgdc exportadora
gstancaria e as sucessivas desvalorizacgdes necessarias ao
degsenvolvimento da inddstria interna n3c ocorreriam, ou szeja, o

crescimento do produto global seria menor ainda)**®.

Bem entendido, o supostoe mais importante relative ao
funcionamento da economia periférica, do qual emergem sucessivos
desequilibrios no balange de pagamentos, é o da disparidade de
elasticidade-renda da demanda entre exportacgdes (< 1} e
importacdes (> 1). Adotd-lo & uma forma simples de exprimir =a
idéia, sem divida pertinente, segunde a qual a necessidade de
sguilibric externo impde sérias restrigdes ao crescimento de
paises em posigdo inferior na hierarquia mundial de poder. Posho
isso, duas outras hipdteses precisam ser melhor analisadas em
vista das polémicas suscitadas e da proximidade maior com nosso
cbieto: indéstria e producgdo primaria para exportagdo como 08
tnicos setores empregadores de mio-de-obra, e baixa produtividads

da indiastria periférica.

rtante, a2 critica de FLANDERS [1964:31%2) & auséncia dessa hipdtese (Mg =
no modelo de Prebisch € formalista; sua lncorporacgldo reforga as conclusdes
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Sem sombra de divida, a simplificacdo da estrutura produtiva
faciliteu a argumentacgdo cepalina em prol da industrializacdo e,
pror takela, da protegdo: descartado o crescimento via exportacdes
primérias restava a industrializac¢8o protegida como dnico caminho
para o desenvolvimento {(SALVIANO JR., 1993:78). E guando ¢ préprio
PREBIBCH (1959:2553) sustenta que © problema entre a opcdo por uma
ou outraz atividade & uma “...guestion of comparing...the increment
of income obtained...”, abre o flanco para ccbrancas como as de
FLANDERS ({1964:3153) gue o acusa de descurar da existéncia de
cutros setores produtiveos come a agricultura para o mercado
interno, construcgdo, servigos etec. Ocorre gque enguanto no

raciocinico de Flanders ndc hd diferenca gualitativa entre a

atividade industrial e as demais, no de Prebisch (ndo explicitado
na passagem) a indistria é o nlcleo principal da economia do qual

emana  © progresso  técnico; e a acumulagdo de capital ou

desenvolvimento econdmico para a Cepal € Tdinamizada pelo
progresso técnico” (COLISTETE, 1990:34). Nessa dtica ndo constitui
simplificacdo exagerada raciccinar apenas com dois setores; na
realidade eles representam dois eixos em torno dos quals poderia
se apolar dinamicamente, istoc €, ao longo do tempo, & reproducgdo e
expansdo da rigueza nas scciedades periféricas, algo mals,
portanto, do gque a linguagem formal ortodoxa empregada leva a

Crey.

Com relagBo a desvantagem congénita da indéstria periférica,
nem sempre as explicag¢des apresentadas (baixa ou menor densidade
de capital e dificil acesso &s técnicas modernas - item 1.2.2)
foram coerentes. Quanto & ética macro do problema da densidade,
toda a alegagdo se resume aos efeitos negativos de um baixo
potencial de acumulacdo da economia sobre a produtividade global.
Nesses termos o© argumente é valido, mas o prcblema n3o seria
exatamente de densidade fisica de capital. Por sua vez, de um
ponto de vista microecondmico, a utilizacgdc do concelto de
densidade &étima de capital mostrou-se totalmente inadequada a uma

situagdo na gual se supunha evolugido tecnoldgica (item 1.2.2).
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Provames com base nos supostos do proprio Prebisch relativos 2
evolugdo do progresso técnico que a firma periférica opta por uma
tecnologla, diga-se de passagem facilmente acessivel, com maior
densidade de «capital contrariando a assertiva inicial. Oa
problemas ndo param por ai. Também afirma-se que o “mds Ffdcil
accese a la técnica moderna” (PRERISCH, 1954:304~5) confere maior
produtividade as indistrias situadas no centro. Entdo abandona-se
a visdo neoclissica sobre a tecnologla como um bem de Ffacil
acesso: traduzinde livremente em linguagem neoschumpeteriana,
“econdigdes de acesso A& técnica moderna” seriam os “determinantes

istémicos da competitividade”?®. Sem duvida isso poderia afetar
negativamente a produtividade de indistrias na periferia, mas
restaria ainda responder guals setores ou complexos seriam mais

prejudicados. Prebisch ndc se preocupa com o assunto.

Na realidade, toda a discussio sobre produtividade e
proteclo, inclusive a relacionada & duragdo, amplitude e nivels
ideals (item 1.2.3), & felta tomando-se a totalidade da estrutura

industrial como referé&ncia’?’

(a tnica ocasiifco em que isso nédo
acontece, no caso da escolha de tecnologia pela firma, ¢ resultado
ndo demonstra a necessidade de protegao). Mesmo RODRIGUEZ
(1981175, nota 7} a0 celocar ern  primeiro plano o ndo
aproveltamento de economias de escala em alguns setores devido 2
pequena dimensdo dos mercados na periferia, um aspecto deixadeo de
lado por Prebisch, trabalha num plano macroecondmico. 0
interessante € que dentro do esquema geral podiam ser evocadas
eventuals dificuldades de capitais individuais pouco concentrados
& centralizades, como os da periferia, para mobilizacio de amplos

recurscs necessarios a alguns investimentos,

#? Tais como proximidade em relac@io a centros pidblicos renomados de pesquisa,
existéneia de infra-estrutura econdmica adegquada, abundancia de nmio~de-obra
qualificada stc.

“9 Como vimos no inicio do topico 1.2.3, PREBISCH (1954:364-3) critica & tese da
inddstria nascents por se aplicar apenas a uma indistrisz em particular enguanto
¢ correto seria pensar toda a indastrxia.
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Por tude o gque foli exposto até aqui soca-nos exagerada a
apreciacido de RODRIGUEZ (1981:160, grifc nosso) para guem *0

argumento da necessidade de protec@o tem uma clara vinculacdc com

as colocacgdes tedricas da Cepal, e a sua wvalidade geral &
indiscutivel”. Seria mais apropriado concluir nos seguintes
termcs: aj) a Cepal acertou ae frisar gue a industrializacédo
periférica de fato exigia a adogd3o de alguma ferma de
protecionismo; b)) analiticamente nem sempre as explicagdses sobre
os problemas ligados a produtividade da indGstria estiveram em

sintonia com outras discussdes tedricas?®l.
A dimensdo historica do protecionisme na Cepal

Ac nosso ver, © pano de funde composto pelas interpretacdes
cepalinas sobre a histdria econdmica latino-americana pés crise de
29 inegavelmente foil bem construide, o gue conferiu forga a defesa
da protecgdo. Em trés pontos capitals para o entendimento do
protecionismo no Brasil entre 1930 e 1960, as andlises da Cepal

apresentaram grande aderéncia.

Primeiro, a crise de 1929, um dado externo & economia
brasileira, tornou imperativa a redugdo do coeficiente de
importacgdes do pals. O protecionismo nos anos 30 respondeu a esta
exigéncia iniludivel, assim como no apds-guerra, na linguagem de
FOURTADC (1988:2173}, resultou de fendmenos “profundos” ligados a um
descompasso entre crescimento do produto e da capacidade para

importar (tépicos 3.1.2 e 3.2.3}).

Segundoe, as condig¢fes internacionais que predominaram depois
de 1845, ou seja, em plenc desenrolar da industrializacdo latino-
americana (e isto vale também para a década de 19230} e brasileira,

naoe permitiram gue o pargue Iindustrial em formagdo contasse com ©

221

Prova disso é& gue uma andlise centrada apenas nos argumentos relativos a
"densidade de capital” e “acesso & tecnologia de ponta” pode conclulr pela
rejeigdc da proposicfo scobre a necessidade de protegdo.
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estimulo adicional de um amplo mercade externo nos palises ricos
(item 3.2.3). E, portanto, mister reconhecer que fazia pbastante
sentide, uma vez descartada a via do crescimento apoiado em
exportagtes primarias, defender reserva de mercado para a
indistria sediada na BAmérica Latina. O que parecia inaceitéavel, e
com  razdo, era a ampla abertura de economias “atrasadas” que
vinham crescendo com base na expansido da producic voltada para o
mercade Iinterno num momento de incerteza quante & nova ordem

internacional em construcido.

Terceiro, o caso brasileiro confere apoio & idéia segundo a
gqual a aceleracgdc do crescimento propiciada pelo avancoe deliberado
da industrializacdo, ou em outros termos o avango associado a fase
dificil da substituicio de importacfes, traria press®es adicionais
sobre o balango de pagamentos ligadas, diferentemente do periodo
inicial da 8I, & incompressibilidade das importacdes {(item 4.3).
Também por isso alguma forma de participacdo do capital
gstrangelro no processo, uma ou outra modalldade de “cooperacio
internacional”, se impunha. A politica de protecdo seria afetada,

come allas o fol no Brasil, por esse fator.

O pano de fundo elaborado, contudc, obviamente ndo implica
gue toda a histdria tenha sido contada. A forma e evolucgdo
assumidas pelo protecionismo no Rrasil ndo foram suficientemente
discutidas pela Cepal devido, principalmente, a repetida
desconsideracio de interesses conflitantes entre centro e
periferia e no interior da prépria periferia (prdézximo toépico).
Como ndo poderia deixar de ser, 1isso redundou em diminuic8s do
poder explicativo sobre o qgue estava ocorrendo. As restrigdes as
importagdes de maguinas em 1931 ligadas a Iinteresses especificos
dos produtores de tecidos, os acordos comerciais de 1934 e 1835
com o3 alemdes e norte-americanos respectivamente, a liberalizacao
cambial do imediato pds~guerra relacionada a pressdes dos FEUA e as
relteradas demandas dos industrials nacionals por ampliacéao

generalizada de tarifas gque culminaram na Reforma de 1957 sio
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episddios gque demonstram gque a adog¢do {ou o abandone) de um
instrumento ou outro de politica de protegdo ndo pode ser

explicada apsnas por considerac¢des gerails.

De tode modo é possivél identificar pelo menos uma lacuna na
interpretagdc geral cepalina: o papel dos fluxos de capitais no
periodo ndo fol bem ressaltado. BEm todos o8 momentos pesguisados
08 movimentos desses fluxos (seja na forma de enmpréstimos
externos, investimentos diretos, ou remessas de lucros e Juros
para o extericr}, nem sempre determinados pelo comportamento das
contas de mercadorias, afetaram o desempenho global do balanco de
pagamentos brasileiro e, portanto, as condigdes de crescimento da
sconomia. Ademals, ¢ resultado das tendéncias e negociacdes
internacionais nesta &rea repercutiu decisivamente sobre a
politica de impertag¢dc de maguinas vigente durante o Plano de
Metas: a evolucdo das medidas gue vieram culminar na Instrugdo 113
da SUMOC, amplamente utilizada pelo capitazl de risce estrangeiro,
foi condicionada peleos sucessivos fracassos das negociacdes do
governc brasileiro junto a instancias oficlais multilaterais

provedoras de crédito externo.

A visdo mais ampla sobre o desenvolvimento econdmico periférico e

a ¢guestio protecionista

O estude do processo global de desenvolvimento feito pela
Cepal esteve orientado para a descoberta/indicacic das condigdes
necessarias & industrializacdo na periferia. E como ressalta
COLISTETE (15%20:102), pode-se dizer que & #poca o esforco cepalino
talvez tenha side o mals bem sucedido na identificacio dos
proklemas e empecilhos ao objetive conformado. Sua forca pode ser
medida pela aceitagdo quase integral da proposicdc acerca do
“contraste Dbésice” propric & dindustrializacdo latino-americana
{item 1.1.3) por agueles que pretenderam “fazer a critica da

Economia Politica da Cepal pelas raizes” (CARDOSC DE MELLO,
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1990:26)%%%, Esse marco tedrico, todavia, se moOvVeUu num esSpaco
limitade as estruturas materiails da economia. Nio por acaso ©
desenvolvimento econdmico periférico aparecia essencialmente como
“una etapa mdés en el fendmeno de propagacidn universal de las
nuevas formas de la técnica productiva” (PREBISCH, 1950:157). O
passo ldglco ulterior era i1gualar industrializacdo (geracdo de
progresso técnico) a desenvolvimenteo, e crescimente propiciado
pelo desenvolvimento a “bem estar” geral. A defesa sem recuos da
industrializacdo =~ a proposta cepalina de intervencgdo em uma
realidade gque podia e devia ser transformada também através de um
papel ativo (persuasivo) dos intelectuais (MORAES, 1987 -
resultava desse esquema geral e do otimismo com ©03% primeiros
resultados do que vinha efetivamente ocorrendo na América Latina

{capitulo 1).

Da nossa perspectiva, a defesa da industrializacdo como forma

P

de superacdo do atrase econdmico e soclal, e & disso que fala a

Cepal, deveria ser pautada por malor cautela. Nio é automdtica a
relacdc entre industrizlizacdo e “melhoria do nivel de wvida das
massas” , mesme em se considerando a indastria a fonte principal da
geragdo de progresso técnico eam econcomias capitalistas. Primeiro
porgue, de um prisma econdmico mas nido puramente técnico, o
controle exercido por capitails altamente concentrados e
centralizados sobre as fontes geradoras de assimetrias no sistema,
entre elas © prépric progresso técnico, tende a fazer com que 0sS

frutos do “desenvolvimento” sejam distribuideos desigualmente entre

22 p especificidade da industrializacgde retardatdria capitalista para esse autor
regide em sua dupla determinagdo: ™...zeu ponto de partida, as economias
sxportadoras capitalistas nacionals, e...seu momento, ¢ momento em que o
capltalismo monepelista se torna dominante em escala mundial...” (CARDOSO DE
MELLQ, 1%90:98; grifos do autor). Ou seja, Com roupagem marxista reaparece o©
“contraste bésico” cepalino (PREBISCH, 15%0:222). BARBOSA DE OLIVEIRE (198%)
utilizariaz a mesma matriz tedrica para analisar a revolugdo industrial na Europa
continental, Japdo e EUA na segunda metades do séc. XIX. Mais recentemente CANUTO
{(12%4:cap. 3J) também o empregaria, com elementos neoschumpeieriancs, para
entender as peculiaridades da industriaiizacdo dozs NICs asidticos. Com o pasgar
do hempo & verdade gue mails é&nfase foi colocadas nos requisitos tecnolégices e de
financiamento para a industrializacio, mss o ponto de partida, ao nosso ver, nioc
negou ou superou o cepalino coriginal.
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os agentes®®. Em outras palavras, a loégica imanente ao capital
produz heterogeneidade e ndc homogeneidade. Depois porque as
relagées de poder entre classes socials, relagdes fora do
horizonte teérico «cepaline (COLISTETE, 19%0:101-2), tornam a
priori indeterminados: a) o resultado em termos de “bem~estar” da
1224,

acumulacdo de capita e Db) a superacac dos problemas

“estruturais” da economia periférica.

Em termos mals rigorosos, como visto, na critica a teoria
neoclassica do comércio internacional, a Cepal aponta para a
existéncila de assimetrias econdmicas e interesses antagdnicos
entre centro e periferia®®®, Ocorre que expressar todas as
conseqiéncias das relagdes assimétricas internacionais em termos
de deterioragdo da relagdo de intercambioc (item 1.1.1) configura
uma postura por demais simplista. Com efeito, ndo hé motivos para
passar ac largo de outros efeitos das diferencas de poder como o©s
relacionados & forca em distintos féruns de negociacdo econdmica,
ou ainda os assoclados ao controle das financas internacionais. O
problema cepalinoe parece estar mals uma vez em uma espécie de
“economicisme”. As fontes de assimetrias s8o reduzidas a

diferengas proprias as estruturas produtivas de centro e periferia

{posig¢do subordinada ou néo dos bens comerciados na cadeia de
producdc, mudancas nas formas de produzir, heterogeneidade ou
homogeneidade produtiva etc.) quando, num recorte mais amplo, tais

fontes mudam “continuamente em consegliéncia da introducgdo e

2Z3

UGtilizande livremente Arrighi, “o  tragoe mais  essencial da  econcomia
capitralista mundial” [~ e, acrescentariamos nds, de uma economia capitalista
gqualguer ~]“é& a recompensa desigual por esforgos humanos iguais e ooortunlaades

desiguais de uso de recursos escassos” {(ARRIGHI, 199%7:218).

2% B tentativa de incorporacdo das classes sociais na analise do desenvolvimento
nes ancs 60 ndo altera os tracos bhisicos da construcdo cepalina {item 2.1). Na
verdade, o soclal-politico sé & trazido & luz na medida em que barra © processo
de acumulacic de capital na fase dificil de substituigdc de importagdes
(FPREBISCH, 1868:58-%). Continua a premissa de gue acumulagio & igual a bem-estar
de todos,

“ Wo interier da periferia os conflitos praticamente nio existem para a Cepal:
“he enfatizar o aspecto da dependénela - 2 conhecida relagio centro-periferia —
o8 tedricos do “modo de producdo subdesenvelvido’ guase deizaram de tratar os
aspectos internscs das estruturas de dominacgdc gue confermam as estruturas de
acumulagdo proéprias de palses como o Brasil.” (OLIVEIRA, 1972:8)
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difus@c de inovagdes politicas, econdmicas e sociais” (ARRIGHI,
1897:214, grifo nossoc}.

De gualguer forma, como indicado ao final do capitule 2,
mesmo  a enfase em elementos puramente materiais das relacdes
scondmicas internacionais levaria logicamente ao conflito (MORAES,
1985:35) caso uma vislo reformista da sociedade, alids adequada a
uma instituicdo da Nagdes Unidas, ndoc perpassasse o psansamento
cepaline (MACEDC, 19894:11Z). Com isso a oposicdc entre paises (s

classes socials) terminava arrefecida®?®.

Em certa medida, a opgdc metodoldgica pelo tratamento de
raises ou grupo de nag¢des como um Unico agente refletiu o pouco
aspaco conferido & luta de interesses opostos no interior do
pensamento. Talvez a prépria auséncia de preocupagdco com andlises
microecondmicas decorra dissco, O problema € que, ac nosSso ver,
esta postura traz prejulzos ao tema protecionista. Para ficar em
um exemplo, para a Cepal o custeo de opertunidade da alocacgdc de
recursos em uma indistria com menor produbividade que a exterior é
compensado pela ampliacdo do emprego e da renda gue ela
proporciona em comparagdo 3 renda gerada pelo setor exportador,
dal a Justificativa para & protegic. Em gus pese nossa simpatia
pela centralidade conferida a guestdo do emprego, e mesmo
aceitando a simplificacéoc da estrutura produtiva em dolis setores
{na verdade dois eixos dindmicos para o crescimente), restam ainda
duas cordens de gquestdes cruciais ndo tratadas pela Cepal: em gue
circunsténcias e come a indastria produz e difunde progresso
técniceo peleo sistema econdmico?; como se distribui a renda gerada
& sobre quem recal © aumento de pregos relative do bem antes
importado? Respondé~las exige conslderar com cuidado o tema

tecnoldgico, a estrutura de mercado na gual a firma estd inserida,

a origem do empresarioc (por exemplo se € nacional ou estrangeiro),

Subiacente ac reformismo furtadiano s cepaline, MORAES (1985:72-3) identifica
& «crenca na neutralidade e capacidade persuasiva de uma =lite intelectual e
e
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o grau de protec¢doc conferido, as formas existentes ou nio de

organizacdo dos trabalhadores etc.

Nessa perspectiva, o tema protecionista aparece com maior
complexidade. A Instrugdo 113 da SUMOC, por exemplo, foi wvista
pela Cepal sobretude como uwm louvavel instrumento sem o gqual a
taxa de inversf@o nd3o poderia aumentar sem comprometer de vez o©
fechamento do balango de pagamentos?®’. Assim, também era coerente
identificar a implantagdo de um setor produtor de maguinas e
eguipamentos no Brasil & “internalizacdo dos centros de decisio”
(FURTADO, 1961). Cra, as preocupacgdes com o fechamento do balanco
de pagamentes e aprofundamento da estrutura industrial faziam
perder de vista o papel das empresas transnacionais na conformacéo
de um sistema econdmico mundizal fortemente hierargquizado
(COLISTETE, 1990:100-1}. Portanto, os amplos incentivos e a alta
protegdo concedidos ao capital estrangeiro deviam mas ndo podiam

gser criticados pela Cepal.

% ¥

Para terminar, vale a pena retornar as visdes opostas sobre o
protecionismo na Cepal, expostas na apresentag¢do, para melhor
explicitar nossas diferencas. O trabalho de RODRIGUEZ (1981), pelo
rigor e amplitude, sera tomado como referéncia para a discussio
relativa acs autores alinhados com a proposta cepalina. No campo
critico o escolhido foi Haberler, um expoente entre os defenscres

do livre cambismo contemporidneos a Prebisch.

0 esforgo de Rodriguez en formalizar a “teoria” cepalina em
um conjunto de pressupostos e relagdes que apontam coerentemente

para proposicio de determinadas politicas, entre elas O

7 Yuma espécie de balango final acerca da politica de atracio do capital

estrangeire no Plane de Metas, LESSA {1981:69) sustenta gue apesar de alguns
Toueprejuizes, em seu conjunto deve ser avaliada tendo presente que cumpriu sua
fungio de sustentacdo das importagdes de egulpamentos, numa coniuntura em gue
resultaria praticamente impossivel a adocio de outros esguemas.”
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protecionismo, € importante, pois facilita o trabalho do
entendimente de conceitos dagueles que se arriscam no emaranhado
de prolixos documentos da Cepal dos anos 50 e 60. Importante, mas
ainda refém da idéla comum & ortodoxia econdmica, & qual nos
contrapomos, de gque a legitimidade de um pensamento, ou de uma
tecria como guer Reodriguez, depende em larga medida de sua ldogica

interna avaliada mals facilmente a partir de um conjunto formal de

2ouagdes,

Uma postura como essa ndo somente o levou a minimizar
contradi¢les Internas presentes em algumas anadlises de Prebisch
{como as presentes na discuss8o scbre os problemas de
produtividade nas indastrias periféricas) como o fez considerarx
menos importante Jjustamente ¢ gue para nds é essencial: 08 nexos
do pensamento com © seu tempo. Nado fol por outro motivo que este
trabalho destacou as auséncias de recriminacgdes cepalinas as
politicas de protecdo multas vezes “irresponsdveils” - a partir de
um olhar tedrico como o de Rodriguez - gue vinham sendo praticadas

na América Latina: da perspectiva do projeto desenvolvimentista

poderia constitulr grave erro estratéglico criticar de forma
contundente um dos aspectos do contexto gue apesar dos problemas
servia aos seus propdsitos mals gerals. Note bem, estames

afirmando gue de um prisma desenvelvimentista Jjustificava-~se essa

postura, © gue € diferente da opiniic complacente de HIRSCHMAN

{19686:112, grifo nosso) expressa abalxo:

“"Se tivéessenos” [~ oz autores da Yeconomla do desenvelvimento”, dentre eles
o cepalinos ~i%sldo mals perspicazes e mals interdisciplinares,
peoderiamos ter recuado diante da idéia de precenizar uma agdeo, gualguer
que fosse ela, por temor de todes os perigos latentes & de todos os
desastres ameacadorss’”.

Carece de fundamento afirmar gque um tratamento mais
abrangente do tema do desenvolvimento {e da protecdo) teria como
corcolario falta de propestas. Com mais rigor podemocs dizer que se
maior “perspicicia e interdisciplinaridade” acompanhassem a Cepal
ndo teria sido preconizada uma agdo em certo sentido vitoriosa na

a
gpoca.
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Quanto a posigdo mals critica neoclassica, vale a pena
reproduzir novamente o veredicto de HABERLER (1959:40) segundo o
gqual a defesa cepalina da prctecdo, assim come as andlises mais
gerais, € tachada de “...conclusdc falsa derivada de hipédtese
facil, formulada inteiramente fora da realidade...”. 0O inusitado
nesse vaticinico €& que seu autor fol, como 3& ressaltado, um
defensor da teoria neocldssica do comércio internacional cujos
supcostos  ndo  primam  exatamente pela correspondéneia com  a
realidade. Ora, dentro da prépria escola ortodoxa a validade ou
nédc de um “modelc” ndc € medida pela escolha dos pressupostos mas
por sua capacidade de explicar a realidade e eventualmente
predize~la. Pois bem, por esse critério nos parece indubitédvel a
vantagem do “modelo” protecionista cepalino em relacgdo ao
neoclassico: a industrializacdo latino-americana na década de 1950

exigla alguma forma de proteciconismo.

Posto isso, ndo deixa de ser interessante notar a proximidade
das conclusdes liberais scbre o protecionismo na Cepal com as dos
trabalhos recentes de SALVIANO JR. ({1993} e MACEDO (1994),
justamente autores que firmam a importéncia de entender as idéias
da Cepal como parte da histéria. A opgdo de ambos pela analise

predominantemente retdrica deixa o leitor com a impressdo de que o

conjunto de idéias esgrimido por Prebisch e a Cepal “flutuava no
ar”, ou seja, era fundamentalmente despido de contetdo cu guando
muito equivocado (pelo menos Salviano Jr. ndo acusa Prebisch de

“m& £&7)%**. Em outros termos, afirmar como SALVIANO JR. (1983:149)

*% B conclus@c de SALVIANO JR. (1993:143) & a seguinte: “Registramos, mais uma
vez, que ndo pretendemos, apesar das observagdes c¢riticas gue fazemos sobre a
argumentacéo do Estudio,” [~ PREBISCH, (1550) «~l“acusar Prebisch de m& fé perante
seus Jeitores. Fazé-lo seria retomar a ftradicgd8o positivista, gque pretende
separar rigidamente fatos e valores, e relegar toda a srgumentagdo ndo-formal ac
campo do engodo. O discurse (e o discurso cepazline nic & excecdn) envolve a
transmissdo de wvalores do orador para ¢ auditdrioc.” A continuagds ressalta:
“Ingistimos no ponto: 2 argumentacde nfdo € um sucedines, de pilor gualidade, da
razao.”

Nz mesma direcfo apontam as conclusdes de MACEDC (1994:127-8, agrifos
noesses): “A léglca, 2 consisténela interna, o respeito a padrdes “cientificos”,
a sustentagdo empirica s&c caracteristicas imporiantes dessas idéias.” [~ de
Prebisch -1 {...) Mas muitas vezes, esses atributos podem ser sacrificados - e o
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gque “a argumentagdo ndo & um sucedaneo, de pior gqualidade, da
razdo” sugere fortemente, e al empregamos as técnicas de
identificacidc dos instrumentos de persuasdo de um texto, gue
Prebisch e a Cepal substituiram & razdc pela persuasdo. Dal a
proximidade desse enfogque com o discurso liberal contempordneo de
FRANCO {19296:38) para guem as Iidéias cepalinas gquando mnmuito

produziram chavfes desprovidos de embasamento real.

S3e estivermos certos, o estude das idéias da Cepal sobre
protecionisme mostrou, ao contrdrio, gue a persuasdoc e a razéo
marcaram, ambas, presenga no discurso cepalino. Sendo assim, €,
gsem duavida, mais oportuno para o wmomento atual registrar o
simplismo com que © pensamento necliberal, hoje hegemdnico na
periferia capitalista, trata as idéias de oponentes passados e
presentes formados na tradic¢do estruturalista latino-americana.
N&o seria esse ¢ primelro passo para a produgdc de genuines

chavbes?

foram -~ sem necessariamente comprometer o objetivo maler da argumentagio, gual
s=ia, 0 deg servir de veiculo para a divulgagdo das propostas em tela.”
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