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RESUMO

O texto objetiva, como seu titulo indica, proporcionar ao estudante uma visao
geral do surgimento e evolugdo da industria no Brasil, desde cerca de 1870 até a

ultima década.

Analisam-se, em primeiro lugar, as condi¢des que propiciaram o inicio da
atividade manufatureira no Pais, no ultimo quartel do século XIX. Enfatiza-se o efeito
indireto das politicas cambial e tarifaria seguidas nesse periodo, no sentido de criar

um ambiente favoravel aos primeiros investimentos industriais.

O papel do Estado no processo de industrializagdo surge de forma mais nitida
depois de 1930. O trabalho examina, em sequéncia, as politicas governamentais que
afetaram o desenvolvimento da industria a partir dessa data, destacando dois
subperiodos: 1930-1950 e 1950-1979.

O trabalho se encerra com comentarios sobre os rumos da politica industrial

na década de oitenta.



1. INTRODUCAO

1.1. Escopo e propésitos

O primeiro levantamento geral da atividade industrial no Brasil foi efetuado em
1907, por uma organizagao privada, o Centro Industrial do Brasil, a pedido do governo
federal (IBGE, 1986).

Os resultados desse inquérito foram recebidos pelos seus proprios organizadores
com manifesta surpresa, quando se constatou que a maior parte do consumo aparente
de varios produtos manufaturados de uso corrente no Pais ja era atendida pela produgao
nacional (a Tabela 1 indica os principais produtos da industria brasileira de entdo). No
que se refere aos tecidos de algodao, por exemplo -- de peso preponderante entre os
bens de consumo importados, na época -- a produgao doméstica ja respondia por cerca
de dois tergos do consumo interno. Dentro da visdo corrente naquele periodo, o Brasil era
um pais "essencialmente agricola"; e embora a existéncia de industrias locais fosse um
fato diretamente observavel, a idéia de um setor industrial relativamente desenvolvido era
estranha ao cidadao comum.

Nao é surpreendente essa estranheza: a industrializacdo de uma economia
previamente especializada na producao de produtos primarios para exportacdo nao € um
fendmeno trivial, mesmo ao nivel da experiéncia historica. Que forgas induzem a
aplicacao de capital na produgdao para o mercado interno, ao invés das tradicionais
atividades exportadoras, presumivelmente de menor risco? Quais as origens desse
capital, e quais as raizes sociais dos empresariado industrial emergente? Essas séo
questdes relevantes, ndo s6 no contexto latino-americano, como também no estudo de

newly industrialized countries (NICs) de outras regides.

A experiéncia do Brasil € um bom campo para o estudo dessas questdes:
apresenta-se ai um caso relativamente bem-sucedido de transformag¢ao de uma tipica
economia de exportagdo numa estrutura produtiva diversificada. Boa parte da literatura
sobre a industrializacdo brasileira esta voltada ao estudo de suas fases iniciais, na
tentativa de, desvendando as raizes desse processo de transformacdo, melhor
compreender suas caracteristicas.

A Tabela 2 mostra o ritmo de crescimento da producdo industrial desde a
segunda década do século, quando passam a ser disponiveis indicadores anuais.
Chamam a atencgao algumas fases de retrocesso ou de baixo crescimento: os anos de
1928 a 1932, os meados da década de 1960 e, em especial, a "década perdida" a partir
de 1980; e periodos de rapida expansao, notadamente o de 1967 a 1973. Mais do que
iss0, no entanto, ressalta a taxa média de crescimento de longo prazo, que se aproxima
de 7% ao ano, para todo o periodo de 1912 a 1992.

Esse ritmo de crescimento, que configura um desempenho bastante favoravel,
em termos de comparacgdes internacionais, tem suscitado questdes de interpretacdo. Um
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aspecto frequentemente discutido na literatura € a influéncia de politicas governamentais
nesse desempenho -- seja pelo provimento de estimulos e incentivos, seja pela presenca
direta do Estado como produtor, ou ainda pelos obstaculos que a agdo governamental
possa criar a iniciativa privada.

No que se segue, examina-se de forma sucinta a evolugao da industria no Brasil,
enfatizando-se as duas vertentes de analise acima referidas: as raizes do processo de
industrializagdo e o papel do Estado nessa evolugdo. A escolha da abordagem decorre
nao somente da importancia intrinseca desses topicos para o entendimento da
industrializacdo brasileira, mas também do fato de que sdo aspectos que parecem
prestar-se de forma particularmente adequada a um estudo comparativo com outros
casos de industrializacdo na América Latina.

1.2. Alguns nameros

No que se refere a composicdo do produto industrial, os setores Téxtil e de
Produtos Alimentares predominaram amplamente, na fase inicial do desenvolvimento da
industria: no Censo Industrial de 1920, esses dois géneros eram responsaveis por quase
60% do valor adicionado na industria de transformagao. Se se acrescenta a producao de
outros bens ndo-duraveis de consumo como Vestuario, Calcados e Bebidas, aquela
proporcéo chega a 70% (v. Tabela 3).

No entanto, as industrias de Alimentos, Vestuario, Calgados e Bebidas eram,
nesse periodo, constituidas principalmente de estabelecimentos de pequena escala,
utilizando métodos de produgao semi-artesanais. Assim, a histéria das primeiras fases da
industrializacdo -- definida como o desenvolvimento da producéo fabril, como formas
mecanizadas de produgao -- € contada, em grande parte, pelo surgimento e expansao da
industria de tecidos, em especial de seu principal setor, a fiagao e tecelagem de algodéo.

A diversificagao posterior da producéao industrial, a partir do Censo de 1920, esta
mostrada na Tabela 3. Ai se contrastam os géneros de produgéo que tiveram, até 1980,
participacdo sempre crescente no valor adicionado da industria de transformacéao (Grupo
[), e aqueles cuja participagdo decresceu ao longo do periodo (Grupo II). Um terceiro
grupo de industrias ndo mostrou uma tendéncia definida, num sentido ou no outro (Grupo
[l). Fica claro que as atividades de maior crescimento relativo (Grupo 1) foram aquelas
onde predomina a producao de bens intermediarios ou bens de capital; ao contrario, o
Grupo Il é constituido basicamente por industrias de bens de consumo nao-duravel.

Nota-se que a estrutura da producdo em 1939 refletia ainda um peso
preponderante de setores voltados a producao de bens de consumo nao-duraveis. Nas
duas décadas seguintes -- que abrangem parte do periodo do Plano de Metas, como
veremos abaixo -- a situacdo se modifica, chamando ateng¢do o rapido crescimento
relativo das industrias Metalurgica, Mecénica, de Material de Transporte e de Material
Elétrico, o que reflete o desenvolvimento da produgao de bens de consumo duravel e de



produtos intermediarios, particularmente a industria siderurgica.

A fase de expansao a partir do final dos anos sessenta se caracterizou pelo
crescimento relativo da industria "pesada", como a producao de bens de capital e o setor
petroquimico. Como mostram os numeros da Tabela 3, os trés principais géneros
industriais em 1980 foram as Industrias Quimica, Metalurgica e Mecénica, responsaveis,
em conjunto, por cerca de 40% do valor adicionado da industria de transformacéo.

No que toca a absor¢do de méao de obra, o emprego total apurado no primeiro
levantamento da industria, em 1907, foi de cerca de 150.000 operarios. Boa parte desse
total correspondia a pequenos estabelecimentos artesanais; por outro lado, a industria de
tecidos, tipicamente fabril, tinha aproximadamente 50.000 empregados, como se pode
ver na Tabela 1.

No periodo mais recente, a proporcdo da populacdo economicamente ativa
engajada na industria de transformacao passou de 11%, no Censo de 1940, para 13%,
em 1950 e 1960, 15%, em 1970, e atingiu 20%, em 1980. Nesse ultimo ano, cerca de 8,5
milhdes de pessoas exerciam atividades na industria de transformagéao, no Pais (IBGE,
1990, Tabela 3.3).

Finalmente, no que se refere a participacdo no Produto Interno Bruto, o produto
da industria de transformacgao cresceu de um nivel de 19% do PIB, em 1950, para 26%,
em 1960 e 29%, em 1970, atingindo a proporgéo de 34%, em 1980. No periodo mais
recente, devido a retragéodndustrial, essa relagao baixou para 30%-31% (IBGE, 1990,
Tabelas 4.21, 4.22 € 4.23).

> Em 1990, apds uma década de estagnagéo industrial, a proporgéo da populagdo economicamente
ativa engajada na industria de transformagédo baixou para 15,2 %, correspondentes a 9,4 milhdes de
trabalhadores. IBGE, 1992, Tab. 25.2. (Nota de 1995).

® Em 1991, 25%. IBGE, 1992, Tab. 84.8. (Nota de 1995).



2. O INIiCIO DA INDUSTRIALIZAGAO

2.1 £2r_czn9.IQg1a_e_c.ar:as.:le.l:isiis:asEI

Como mencionado acima, o primeiro quadro geral da atividade manufatureira no
Brasil foi obtido em 1907, com o inquérito levado a efeito pelo Centro Industrial do Brasil.
A predominancia do setor téxtil algodoeiro fica clara, no dados desse levantamento: 35%
do capital investido, e 30% da mé&o-de-obra, correspondia a cotonificios.

Esses numeros ainda subestimam, no entanto, o peso relativo do setor
algodoeiro, ja que uma grande propor¢ao do que foi entdo classificado como "industria"
correspondia de fato a pequenas oficinas, com grau muito limitado de mecanizagao.
Assim, enquanto no setor téxtil algodoeiro a média de trabalhadores por estabelecimento
era de 285, em todos os outros setores a média era de apenas 34; e, quanto ao capital
aplicado em cada firma, o valor médio dos cotonificios era mais de dez vezes superior ao
dos demais setores (IBGE, 1986).

Em 1907, a produgéao interna de tecidos de algodéao foi superior a 300 milhares
de metros, e era duas vezes superior, em valor, as importagdes nesse item. Ou seja: dois
tercos do consumo aparente ja eram supridos pela produgcdo doméstica. Em contraste,
estimativas de 1885 punham a producéo daquele ano ao nivel de 38 milhdes de metros,
0 que representava nao mais do que um quinto das importacdes brasileiras de tecidos
de algodao provenientes da Inglaterra.

Ocorreu, portanto, nas duas décadas anteriores a 1907, um processo acentuado
de substituicdo de importagdes na industria téxtil; os numeros acima indicam um
crescimento da produgéao interna da ordem de 10% ao ano.

Esse fato tem levado alguns autores a situar na década de 1890 o inicio efetivo
do influxo de capital para a industria, no Brasil (por ex., Fishlow, 1972). No entanto, a
importancia de iniciativas anteriores desautoriza essa hipétese. Um levantamento
efetuado em 1905 mostrou, por exemplo, que a metade da capacidade produtiva de
tecidos de algodao, naquele ano (medida pelo numero de teares), pertencia a
cotonoficios estabelecidos antes de 1889, mais de 20% correspondendo a firmas
fundadas na década de 1870. Ainda em 1920, firmas fundadas antes de 1889 detinham
47% do estoque de maquinas e equipamentos da industria téxtil algodoeira, segundo
dados do Censo Industrial (Versiani, 1979).

Outro tipo de evidéncia indica que o processo de substituicdo de importagdes ja

‘o argumento desta secdo baseia-se em parte em Versiani, 1979.
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avancara de forma substancial, nos anos oitenta. Relatdrios consulares britanicos, em
1888 e 1889, davam conta de que a importagdo do tipo mais grosseiro de tecido de
algodao, que anteriormente tinha sido o principal item das importagdes brasileiras de
tecidos ingleses, havia caido drasticamente na década anterior, como resultado direto da
concorréncia da producao local.

De fato, os dados referentes a importacdo de maquinaria, combinados com as
informacgdes disponiveis sobre as datas de fundacio das fabricas de tecidos, indicam a
ocorréncia de investimentos de certa importadncia na producdo interna de tecidos de
algodao desde 1870 (Versiani, 1979; Suzigan, 1986).

Ha também indicios de que as iniciativas de investimento tenham se
concentrado em determinados periodos, como a primeira metade das décadas de 1870 e
1890. As caracteristicas de tais periodos poderiam, assim, fornecer pistas para os fatores
de inducéao ao investimento industrial.

Um aspecto saliente do funcionamento da economia brasileira nesse periodo € a
ocorréncia de grandes oscilagbes na taxa de cambio. No curto prazo, o precgo da libra
esterlina em mil-réis era sujeito a uma larga margem de flutuacéo: de 1860 a 1890, a
quotacado mais alta da libra, em cada biénio, superou em 25% a quotacdo mais baixa do
mesmo periodo, em média. Isso trazia enorme incerteza as transacdes com o exterior:
era impossivel prever a que taxa de cambio um determinado negécio seria fechado. Nao
era raro que firmas de importacdo fossem a faléncia, quando de desvalorizagdes muito
bruscas.

Além disso, a taxa de cambio teve também variagbes ciclicas, na segunda
metade do século passado. Um fator dessas oscilacbes eram certamente as variacoes
do preco de exportacido do café, produto de que o Brasil detinha na época posicao
predominante na oferta mundial. Um aumento de prego, por exemplo, significava maior
oferta de divisas estrangeiras, e uma tendéncia a valorizacdo do mil-réis (Fig. 1).

Chama a atengao especialmente, no periodo em consideragdo, a drastica
desvalorizagdo do mil-réis no inicio dos anos noventa, para a qual contribuiu a grande
expansao da oferta monetaria desse periodo, como consequtiéncia da reforma bancaria
de 1890 (Pelaez & Suzigan, 1976).

2.2. O investimento industrial como fuga ao risco

Um aspecto importante dos primeiros investimentos na producao téxtil € o fato
de terem sido empreendidos, tipicamente, por grandes comerciantes de tecidos, em geral
ligados ao negdcio de importagao (Stein, 1957; Versiani, 1979).

A instabilidade cambial trazia a esse negdcio, como vimos, um forte elemento de
incerteza e de risco; nesse sentido, a diversificagcdo de investimentos, com aplicagao de
capitais na producédo, pode ser vista como uma busca de minimizagao de tais riscos.



De fato, uma desvalorizagdo brusca do mil-réis, por exemplo, penalizaria os
importadores, fazendo subir o preco de suas mercadorias; por outro lado, os produtores
internos seriam simetricamente beneficiados com o efeito protecionista de tal aumento.
Quem fosse ao mesmo tempo importador e produtor poderia, assim, minimizar os
prejuizos decorrentes das oscilagdes do cambio.

Tendo em conta essa motivagao, e os "ciclos" cambiais do periodo, podemos
estilizar a decisdao de investir da seguinte forma: (i) em periodos de desvalorizagao
cambial, o aumento nos precos dos produtos importados concorrentes faria aumentar as
possibilidades de mercado e a lucratividade da producéao local pré-existente, o que seria
um fator indutor de investimentos adicionais; (ii) na medida em que a desvalorizagao
fosse seguida de uma queda nas importagdes, e portanto na receita tarifaria, haveria uma
tendéncia ao aumento das tarifas, que eram a principal fonte de receita tributaria; se o
aumento se efetivasse, haveria uma barreira protetora adicional a industria doméstica,
reforcando o incentivo a inversao; (iii) a ocorréncia de condi¢des que facilitassem a
importacdo de equipamentos, como no caso de uma valorizagao posterior do mil-réis,
facilitaria a efetivacdo da decisao de investir (Versiani & Versiani, 1975).

A evidéncia disponivel sugere que o padrao dos investimentos iniciais na
producgdo de tecidos conforma-se, de um modo geral, a tal estilizagdo. Por exemplo: no
inicio da década de 1870 -- periodo em que, como vimos, houve uma concentragcdo de
iniciativas de investimento em producdo de tecidos -- o mil-réis estava em alta, em
seguida a uma fase de desvalorizagdo. Ou seja, a moeda em baixa aumentaria a
lucratividade e o atrativo da producado local; e a valorizagdo posterior facilitaria a
realizacao do investimento. No inicio dos anos noventa, por outro lado, ha indicagdes de
que a desvalorizacdo do mil-réis tenha sido menos rapida do que o aumento interno de
precgos, favorecendo a importagao de equipamentos (Fishlow, 1972).

Na visdo que ficou popularizada como a "teoria da CEPAL" da industrializacéo
latino-americana, esse processo € visto como uma resposta a crises do balanco de
pagamentos, em especial a Grande Depressao da década de 1930. No caso brasileiro, a
formulacido classica dessa visdao se encontra em Celso Furtado: com a queda da
lucratividade das exportacbes de café, a partir de 1929, os investimentos teriam se
voltado para a producado de manufaturas para o mercado interno, dado também o efeito
protecionista da violenta desvalorizagdo contemporanea do mil-réis (Furtado, 1959, caps.
30-32). O argumento e a evidéncia vistos acima sugerem uma generalizagdo dessa
teoria: a industria surgiu ndo de uma grande crise, mas de varias pequenas crises, que
tanto tiveram o efeito de favorecer o produtor local quanto de atrair capitais para a
atividade manufatureira.

2.3. A politica tarifaria

A fixacao de tarifas de importacdo tinha na época, o propésito basico de fornecer
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receita ao governo. A elevagdo nas tarifas, quando efetuada, era vista, no discurso
governamental, como um mal necessario: aumentos, em geral causados por crises
orgamentarias, eram sempre seguidos por uma movimento no sentido da liberalizagao
do comércio (Luz, 1961).

. No entanto, a reacao liberalizante nem sempre foi bem sucedida; o exame dos
dados revela que as tarifas tiveram, de fato, efeito protecionista significativo, embora de
forma nao planejada e as vezes descontinua.

Isso pode ser visto na Tabela 4, onde se apresenta uma estimativa dos efeitos
da incidéncia tarifaria sobre os precos de importacdo de tecidos de algodao. Como se
verifica, a incidéncia de tarifas amorteceu de forma substancial o efeito interno das
quedas nos precos de importagdo. Assim, por exemplo, a reducdo de pregos de
importagcdo, em libras esterlinas, de cerca da 11,5%, entre 1880-1884 e 1885-1888,
correspondeu uma queda interna de pregos, incluindo as tarifas, de apenas 3,4%, nesse
periodo. Mais importante, a drastica baixa de pregos dos tecidos ingleses, entre
1896-1900 e o quinquénio seguinte (uma redugdo de quase 30%, de efeito
potencialmente devastador para o produtor brasileiro), provocou uma redugao nos pregos
pos-tarifas de menos de 9%.

O impacto das tarifas somava-se ao efeito protecionista das desvalorizacbes
cambiais. Ademais, as tarifas  proporcionavam uma protecdo mais duradoura,
amortecendo os efeitos negativos, para a industria nacional, de fases de valorizagao do
mil-réis. Na presenca da barreira tarifaria, -- que incidia sobre os tecidos importados, mas
nao sobre maquinas e equipamentos, que eram isentos -- seria possivel aos produtores
locais resguardarem-se contra a concorréncia externa, em periodos de alta da moeda
nacional, ao mesmo tempo em que se valiam do barateamento das maquinas
importadas para efetivar seus investimentos.

A producdo substitutiva de importacbes costuma depender, para sua
continuidade, da existéncia de algum mecanismo que reserve 0 mercado interno para os
produtores locais. No periodo posterior a Segunda Guerra, como se sabe, essa reserva
foi proporcionada, nos paises latino-americanos, por varios mecanismos deliberados de
restricio as importacbes. No periodo inicial da industrializagcdo, quando esses
mecanismos protecionistas ndo estavam presentes, as tarifas alfandegarias foram
importantes por proporcionarem aos industriais locais uma forma equivalente de
protecao, ainda que sua fixacdo ndo obedecesse a esse propdsito explicito.

2.4. Os efeitos da Primeira Guerra

Ha na literatura um debate sobre os efeitos da Primeira Guerra sobre o
crescimento industrial brasileiro. E ilustrativo examinar aqui alguns aspectos desse
debate, que toca em pontos importantes para o entendimento da génese da
industrializacdo no Pais.



Estendendo um para tras no tempo o argumento de Furtado sobre a Depresséo,
e tomando uma sugestao anterior de R. Simonsen, alguns autores viram a Guerra como
um outro "choque adverso" promotor do crescimento industrial, da mesma forma como a
Depressao da década de 1930 (Simonsen, 1973; Baer, 1965).

A esse argumento se contrapOs a evidéncia de que as proprias condi¢gdes do
comércio internacional, durante o conflito, dificultando a importacdo de insumos e de
maquinaria, foram de fato obstaculo a industrializagédo, restringindo o investiemento
(Dean 1969; Cano, 1977).

Aqui o debate em esséncia se reduz a uma disputa sobre o que seja a definicao
de industrializacdo, ou melhor, sobre que pardmetro usar para avaliar a intensidade do
processo. Se fixamos nossa atengao sobre a evolugao do produto industrial, segue-se
entdo que os "choques adversos" (ou qualquer fendbmeno que dificulte as importagdes)
terao, em principio, um efeito positivo em relagdo a industria doméstica, na medida em
que provoquem um deslocamento da demanda em direcdo aos produtos produzidos
localmente, pela alteracdo de pregcos relativos. De outra parte, se elegemos o
investimento na industria como padrdo de avaliagdo do desenvolvimento industrial,
segue-se que periodos de encarecimento de importagdes terdo efeito negativo sobre
esse processo, dado que o componente importado dos bens de produgao seja relevante.

A questdo torna-se meramente semantica, no entanto, na medida em que se
reconhega, como sugerido acima, que as fases de expansdao de demanda e as de
investimento concentrado sdo elementos complementares do processo de
industrializacdo observado no periodo. Nessa perspectiva, seria pouco significativo isolar
um periodo como o da Primeira Guerra e rotula-lo favoravel ou desfavoravel ao
desenvolvimento da industria, tout court. Seguindo-se a uma fase de grande expansao da
capacidade instalada em certos setores industriais, a Guerra, na medida em que
proporcionou expansao da demanda interna pelos produtos desses setores, teve
certamente um efeito favoravel em seu desenvolvimento. Ao mesmo tempo, a restricao
de importagdes durante o conflito indicou possibilidades de lucros na producdo
substitutiva de importacbées, o que foi certamente um fatg central da expansado na
importacdo de maquinaria industrial, nos anos subsequentes.

Fica assim ressaltado o efeito principal dos choques adversos para o processo
de industrializacdo: sinalizar a lucratividade da producdo manufatureira para o mercado
interno. Nao importa que as condicbes do momento impossibilitassem a efetivagao
imediata do investimento: pode-se falar num efeito retardado do estimulo derivado da

Sobre a importagdo de maquinas industriais, ver Suzigan, 1986. A importancia dos lucros dos
produtores internos, durante a Primeira Guerra, como fator de indugdo de investimentos industriais na
década de 1920, foi ressaltada por Fishlow, 1972.
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expansao das vendas dos produtores nacionais, a manifestar-se de forma concreta no
momento em que a importacdo de maquinas se viabilizasse.

2.5 A_década_drd.azoll

O debate sobre a década de 1920 segue, até certo ponto, linhas simétricas ao da
Primeira Guerra. Essa década presenciou uma tendéncia a estagnacao no principal setor
industrial, o de producao téxtil, o que levou varios autores a rotula-la como uma fase
negativa para o processo de industrializagdo (Baer, 1965; Fishlow, 1972).

Este foi, no entanto, um periodo de respeitavel atividade de investimento, ndo sé
em novos setores -- marcando um processo de diversificacdo na producdo manufatureira
-- mas também na propria industria de tecidos. Os anos vinte tém, nesse sentido,
caracteristicas opostas ao periodo da Primeira Guerra: o principal setor industrial
mostrava, de um lado, um baixo crescimento da producdo, mas, de outro lado, expansao
significativa do investimento. Como resultado disso, o setor tinha, no final da década,
uma proporcao importante de capacidade produtiva ociosa, o que possibilitou que a
producgdo crescesse rapidamente, no inicio dos anos trinta (Versiani, 1984).

Outra vez, evidencia-se ser enganoso avaliar o crescimento industrial apenas
sob um de seus aspectos. Na medida em que as fases de crescimento da producéo e de
aumento da capacidade produtiva ndo coincidem no tempo, é necessario avaliar de
forma mais completa um determinado periodo, antes de decidir sobre seu efeito
"favoravel" ou "desfavoravel" ao processo de industrializacao.

Vale ressaltar algumas caracteristicas do crescimento industrial nesse periodo,
tipicos da génese da produ¢cao manufatureira no Brasil. (v. sobre esses pontos Versiani,
1984).

Entre o final da Primeira Guerra e 1930, verificou-se um importante processo de
diversificagao industrial. Entre os produtos que passaram a ser fabricados localmente
podem ser citados: ferro-gusa, cimento, ferramentas elétricas, motores elétricos,
maquinas téxteis, equipamentos para o refino do agucar, implementos agricolas,
aparelhos de gas, reldgios e instrumentos de medigéo. (Suzigan, 1986, cap. 4)

As novas unidades produtivas instaladas nesse periodo freqientemente tiveram
sua origem em pequenas oficinas de conserto. Em muitos casos, tais oficinas tinham
iniciado, durante a Guerra, a producdo de pecas de reposicdo para equipamentos
importados, dada a dificuldade de compra-las no exterior. A partir dessa experiéncia,
passavam a produzir o equipamento completo, muitas vezes por pressao da clientela; e
ap6és o término do conflito, verificavam que continuava sendo lucrativo manter ou
expandir essa producao.

®Sobre 0 argumento desta se¢ao, ver Versiani, 1984.
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Os empresarios dessas iniciativas eram, em muitos casos, imigrantes de primeira
ou de segunda geragdo, com mais experiéncia pratica do que formacéo técnica. Ha
indicagdes de que o reinvestimento de lucros tenha sido um fator importante na
acumulacdo de seu capital, o que ratifica alguns dados disponiveis sobre periodos
anteriores. A capacidade de reaplicar lucros gerados em fases favoraveis parece ter sido
a caracteristica marcante das firmas que tiveram uma evolugao bem-sucedida.

O periodo entre a Primeira Guerra e a Depressao presenciou também o inicio de
um nova fase do investimento externo na economia brasileira: a aplicacdo direta de
capital na abertura de unidades industriais, por parte de firmas estrangeiras, em especial
norte-americanas. O influxo de capitais dai resultante ndo foi muito significativo, nesses
anos; mas o interessante € que uma motivagao explicita de tais iniciativas foi o alto grau
de protecao do sistema tarifario brasileiro. Encontram-se numerosas referéncias a esse
efeito protecionista, em relatdrios diplomaticos ou comerciais norte-americanos e
ingleses, na época. Isso € outra evidéncia de que, mesmo na auséncia de uma politica
protecionista articulada, as tarifas eram relevantes como fator de estabelecimento de
uma reserva de mercado para o produtor local.

2.6. Q_nmm_papeLdg_EsIadg_EI

A postura governamental com relagdo a industria passava, no entanto, no
periodo entre a Primeira Guerra e a Depressao, por uma fase de transicdo. A industria
era um fato ao qual o governo tinha que se acomodar; apesar do discurso liberal
unanimemente adotado por presidentes da Republica e ministros, medidas de estimulo e
mesmo de protecdo passaram a ser gradualmente adotadas, de forma deliberada, ainda
que com reduzido efeito pratico.

Para isso contribuiu, sem duvida, a crescente influéncia politica dos industriais
(Luz, 1975) e o novo peso da atividade industrial na economia. Um indicador desse peso
€ o fato de que, ao longo da segunda década do século, a participacdo do Imposto de
Consumo na arrecadacgao do governo federal tenha passado de 10% a quase 20%. Esse
imposto incidia principalmente sobre produtos manufaturados localmente.

O conflito entre a postura doutrinaria e os interesses da realpolitik foi bem
explicitado pelo Presidente Arthur Bernardes, que governou o Pais entre 1923 e 1926. No
inicio de sua administracdo, Bernardes deixou clara sua intencdo de reduzir as tarifas
alfandegarias, em nome dos principios do livre comércio. Isso ndo se revelou possivel, no
entanto. Em sua ultima mensagem presidencial, apds reiterar sua profissao de fé liberal,
ele confessou ao Parlamento que "essa orientacdo doutrinaria, porém, na pratica tem de
se acomodar as condigdes existentes." Seu relutante apoio a industria era justificado por
supostos erros de governantes anteriores: "Desde que o Estado patrocinou e estimulou o

Esta se¢ao baseia-se em Versiani, 1987, cap. 5.
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estabelecimento de certas industrias, embora nao representem estas o emprego mais
conveniente da atividade nacional, € seu dever defender-lhes a existéncia." (apud
Versiani, 1987, p.75).

A essa nova postura correspondeu a adogdo de varias medidas concretas de
incentivo a determinados setores de atividade industrial, como a producao de ferro e aco,
soda caustica, borracha, adubos, cimento, seda e subprodutos do algodao, e ainda a
extracido de carvao mineral.

Nao foi feita ainda uma analise dos efeitos de tais medidas, e é provavel que
grande parte delas, sendo todas, tenham tido pouca ou nenhuma eficacia. No entanto,
essas iniciativas sinalizam a intencao de estabelecimento de uma politica industrial, pelo
escopo relativamente amplo das medidas concebidas.

Particularmente significativo foi o esfor¢o de padronizagao e regulamentagao da
politica de incentivos, materializado numa série de decretos editados de 1923 a 1925
(Versiani, 1987, p.86). Isso evidenciava que o estimulo a industria ndo era mais visto sob
a oOtica de medidas provisérias ou emergenciais, mas passava a ser considerado como
atividade normal do governo, requerendo normas formais especificas.
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3. POLITICA INDUSTRIAL: 1930-1950

3.1 Introducido

Com a crise do setor agricola-exportador, no final dos anos vinte, seguida dos
efeitos da Grande Depressao sobre a economia brasileira, a agao do Estado em defesa
da cafeicultura ajudou indiretamente o desenvolvimento industrial.

A demanda de produtos manufaturados passou a crescer primordialmente em
funcdo da renda gerada nas atividades ligadas ao mercado interno, e o nivel da renda foi
sustentado por politicas macroecondmicas expansionistas implementadas em defesa do
setor exportador. A protecdo a industria foi aumentada devido a desvalorizacdo da taxa
de cambio, controle do mercado de cambio e controles quantitativos das importagdes,
impostos pela crise cambial. Com isso, a industria passou a liderar o crescimento e a
industrializagdo avangou substituindo importagdes de bens de consumo e de alguns bens
intermediarios.

Mais tarde, entre fins da década de 1930 e meados dos anos cinqlienta, o
Estado passou a financiar e a investir diretamente no desenvolvimento de algumas
industrias de insumos basicos (siderurgia, mineracao, alcalis, petroquimica) e a reforgar a
infra-estrutura (energia e transportes). E importante ressalvar, entretanto, que a agéo do
Estado em favor da industrializagdo nesse periodo ndo obedeceu a uma estratégia de
desenvolvimento industrial. Isto s6 viria a ocorrer a partir da segunda metade da década
de 1950.

O restante desta secdo procura discutir os instrumentos de acdo do Estado em
relacao a industria nesse periodo e as mudancas na estrutura da producgao industrial.

3.2. Politica comercial e protecio

A protecao a industria no mercado interno aumentou consideravelmente a partir
da década de 1930. Essa protecdo decorreu de mudancas na politica comercial impostas
pela crise do setor externo da economia, particularmente na década de 1930 e no
imediato pés-ll Guerra Mundial. Deve-se observar que:

1. O principal instrumento de protecdo passou a ser a politica cambial, através
de: (a) desvalorizagédo da taxa de cambio, nos anos trinta, e (b) introdugdo de controles
do mercado de cambio com escala de prioridade para importacdes, desde os anos trinta.
No pés-guerra, com a taxa de cambio mantida fixa (sobrevalorizada), esses controles
seriam intensificados e ampliados na administracdo das importagdes;

2. A tarifa aduaneira, com aliquotas especificas progressivamente defasadas em
relacdo aos pregos das importagcbes em moeda nacional, foi gradativamente perdendo
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eficacia como instrumento de protecao e de politica de industrializacdo até ser reformada
em 1957. Nessa ocasido, a tarifa realizada (isto &, o total da arrecadagdo do imposto
aduaneiro em relagdo ao valor total das importagbes) havia caido para cerca de 3%
(Malan et al., 1977, pp. 378-390).

3.3. Politica de crédito

A necessidade de um politica de financiamento para investimentos industriais passou a
ser sentida com mais intensidade a partir da segunda metade da década de 1930,
quando se ampliaram os investimentos substitutivos de importacdes. O sistema
financeiro privado (bancos comerciais) ndo dispunha de instrumentos especificos de
captagdo de recursos que lhe permitisse lastrear empréstimos de médio/longo prazos
para investimentos industriais. Essa funcdo viria a ser cumprida pelo Estado
principalmente pelas instituicdes seguintes:

1. Carteira de Crédito Agricola e Industrial (CREAI) do Banco do Brasil, criada em
1937. Embora tivesse por objetivo principal o financiamento a agricultura, teve importante
participacdo no financiamento a compra de maquinas e equipamentos industriais em
geral, e a implantagao de algumas industrias de insumos basicos como celulose e papel,
aluminio e siderurgia (Villela e Suzigan, 1973, pp. 169-170);

2. Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), criado em 1952.
Voltado inicialmente ao financiamento dos investimentos em infra estrutura (energia e
transportes), o BNDE se tornaria mais tarde na principal agéncia publica de
financiamento para investimentos industriais.

3.4 Primei ios de planei to industrial

Apesar de ndo se chegar a formular uma estratégia que coordenasse o0s
instrumentos de acdo do Estado com vistas a industrializacdo, varias tentativas de
planejamento do desenvolvimento econdmico foram realizadas nesse periodo,
denotando a preocupacgdo dos responsaveis pela politica econémica (e da classe
industrial emergente) com a necessidade de promover a industrializagdo como alternativa
de desenvolvimento econbémico e social. As mais importantes, no que respeita ao
desenvolvimento industrial, foram as seguintes:

1. Conselho Federal de Comércio Exterior, criado em 1934. Embora dedicado
primordialmente as questdes relacionadas ao setor externo, teve participagao importante
na discussao e na coordenacgao de agdes de érgaos publicos voltadas para implantagao
de diversas industrias (celulose, na década de 1930; siderurgia, alcalis e vidro plano nos
anos 40 (Malan et alii, 1977, pp.353-4);

2. Coordenacao da Mobilizagdo Econdmica, criada em 1942, no ambito da qual
seria criado no mesmo ano o Setor de Producdo Industrial (SPI), "uma tentativa de
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organizar o planejamento industrial do Pais" (Malan et alii, 1977, p. 366);

3. Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial, criado em principios de
1944, "com o objetivo de programar a politica industrial e comercial para o periodo do
pos-guerra” (Malan et alii, 1977, p. 367); e

4. Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico.
Criada em fins de 1950, a Comissao Mista realizaria um amplo diagndstico na economia
brasileira no inicio da década de cinquenta, identificando "pontos de estrangulamentos”
que teriam de ser eliminados para viabilizar o desenvolvimento. Para isso foram
elaborados 41 projetos especificos nas areas de transporte, energia, agricultura e
industria. Embora esta ultima participasse com apenas dois projetos (representando 2,8%
dos investimentos previstos), é importante notar que foi dos estudos da Comissao Mista,
tendo em vista administrar o financiamento dos projetos, que surgiu idéia de criar o
BNDE, "que viria a desempenhar um papel fundamental (...) na diversificagdo da
estrutura industrial e na expansao da infra-estrutura produtiva da economia brasileira"
(Malan et alii, 1977, p. 62).

3.5. O Estado como produtor direto

Uma outra caracteristica marcante desse periodo, em termos de
desenvolvimento industrial, foi a decisiva participacdo do Estado como produtor direto na
implantagdo de algumas industrias de base e na geragdo de energia elétrica. Os
principais empreendimentos estatais (ou de economia mista) voltados a industria nesse
periodo foram: (ver, a respeito: Suzigan, 1976; Malan et alii, 1977, p. 369/70).

1. No setor de mineragao, a criagao da Cia. Vale do Rio Doce, em 1942;
2. Na siderurgia, a fundagdo da Companhia Siderurgica Nacional em 1941, e o
controle acionario pelo Banco do Brasil em 1952, da Companhia Agos Especiais Itabira

(ACESITA), fundada em 1944;

3. Na quimica, a criagdo da Companhia Nacional de Alcalis em 1943, para
producao de barrilha e soda caustica;

4. Na producado de motores pesados, com a criacdo da Fabrica Nacional de
Motores em 1943; e

5. Na geracédo de energia elétrica, através da Companhia Hidrelétrica do Sao
Francisco, fundada em 1945.

4. POLITICA INDUSTRIAL: 1950-1979
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A rigor, nunca se chegou a implementar uma politica industrial lato sensu no
Brasil. Entretanto, algumas experiéncias de planejamento do desenvolvimento industrial
aproximaram-se desse conceito, envolvendo a definicdo de uma estratégia geral, a
fixacdo de metas para industrias especificas (industrial targeting) e o arranjo de
instrumentos e instituicbes em consonancia com essa estratégia e com as metas
estabelecidas. As duas experiéncias mais importantes foram as do Plano de Metas
(1956-60) e do Il Plano Nacional de Desenvolvimento - PND (1975-79). Esta secao
discute em linhas gerais essas duas experiéncias no contexto das politicas de promogao
do desenvolvimento industrial brasileiro entre os anos cinglenta e os anos setenta, e se
complementa com uma apreciacdo sucinta dos eventos relacionados a industria nos
anos oitenta, inclusive a "Nova Politica Industrial", em vigor desde fins de 1988.

4.1 0PI e Met tratégia de industrializacio int .

Pode-se afirmar que somente a partir dos anos cinqlienta o Estado brasileiro
passou a se empenhar, de forma ativa e organizada, na promog¢ao do desenvolvimento
industrial do Pais. L(ﬁ;o no inicio da década, a realizagdo de um amplo diagnéstico da
economia brasileira”, identificando "pontos de estrangulamento" nas &reas de
transportes, energia, agricultura e industria, levou a criagdo de um banco de
desenvolvimento (o BNDE - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico) em 1952.
Inicialmente dedicado a gerir os recursos orientados para investimentos em
infra-estrutura (energia e transportes), o BNDE viria posteriormente a desempenhar papel
fundamental no desenvolvimento das industrias de base e na diversificacdo da industria
de transformacéo.

Em seguida foram implementadas outras medidas que impulsionariam o
desenvolvimento industrial nos anos cinquenta. As principais foram (V. Serra, 1982, p.
74): (1) a criacdo da PETROBRAS (1953), que permitiria desenvolver mais rapidamente
as atividades de ref'srjuo, producgéo e prospecgao de petréleo; (2) a Instrugao 70 (de 1953)
da antiga SUMOC", que estabeleceu um sistema de leildes de cadmbio com cinco
categorias de importagdes, favorecendo a importagdo de maquinas e equipamentos
industriais; e (3) a Instrugdo 113 (1955) da SUMOC, que permitiu a importacdo de
maquinas e equipamentos sem cobertura cambial pelas subsidiarias de empresas
estrangeiras estabelecidas no Pais. As principais industrias que se beneficiaram desta
ultima medida foram: automobilistica, quimica e bens de capital (Bergsman, 1970, p.77).

Entretanto, somente a partir de 1956/57, com a implementacdo do Plano de
Metas, pode-se identificar uma politica deliberada e coordenada de desenvolvimento

® Elaborado pela Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econdmico, criada
em fins de 1950 (ver Malan et al., 1977, p.60-86).

o Superintendéncia da Moeda e do Crédito, embrido do Banco Central do Brasil.
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industrial, abrangendo os seguintes elementos em termos de estratégia, organizagao
institucional e instrumentos de protecédo e de promocao:

1. Uma estratégia geral de desenvolvimento econdmico (Plano de Metas), que
articulou o papel do Estado ao do capital privado, nacional e estrangeiro, e estabeleceu
metas para investimentos em infra-estrutura (energia e transportes) e para o
desenvolvimento de industrias especificas. Para estas ultimas foram criados Grupos
Executivos integrados por técnicos do governo e por empresarios. Esses grupos tinham
poderes para administrar incentivos (como por exemplo, concessdo de terrenos
industriais, isengcdo de impostos e financiamentos) e para regular o investimento nas
respectivas industrias;

2. Um sistema de protecdo que elevou substancialmente o protecionismo a
industria no mercado interno. Esse sistema era constituido principalmente por uma nova
tarifa aduaneira, pela primeira vez em bases ad valorem e fortemente protecionista
(Tarifa de 1957); por uma nova politica cambial, com duas categorias de importagdes
(geral e especial), que subsidiava a importagcdo de maquinas, equipamentos e insumos
industriais e gravava a importagcéo de bens "menos essenciais"; e pela imposi¢ao de uma
importante barreira nao-tarifaria as importacoes representada pela aplicagao da Lei do
Similar Nacional pelo Conselho de Politica Aduaneira (CPA), criado também em 1957;

3. Financiamento ao investimento industrial, principalmente através do BNDE.
Embora concentrado inicialmente nas industrias de base, principalmente siderurgia, o
BNDE logo passaria a financiar o investimento privado de capital nacional em
praticamente todos os géneros da industria de transformacgao; e

4. Aumento da participacdo direta do Estado através de investimentos nas
industrias de insumos basicos (siderurgia, mineragao, petroquimica) e em infra-estrutura.

Como resultado, a estrutura da industria brasileira evoluiu no sentido de
incorporar segmentos da industria pesada, da industria de bens de consumo duraveis e
da industria de bens de capital, substituindo importagdes de insumos basicos, maquinas
e equipamentos, material de transporte, eletrodomésticos, etc. Essa estrutura seria a
base sobre a qual se apoiaria o rapido crescimento da producdo industrial na fase inicial
do ciclo expansivo de 1968 a 1973/74.

4.2 Cri izacio instituci Ld litica industrial

A partir de 1963, a industria brasileira entrou num periodo de recessdo que
perduraria até 1967. O inicio da recessdo teve um componente ciclico predominante, a
reducdo da taxa de crescimento da formacdo bruta de capital fixo, por sua vez
relacionada a "conclusdo do volumoso pacote de investimentos publicos e privados
iniciado em 1956/57" (Serra, 1982, p. 80). Mas teve também outros componentes
relacionados a administracdo da politica econdmica, entre os quais cabe mencionar:
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1. A nova lei de controle da remessa de lucros aprovada pelo Congresso em
1961, que pode ter contribuido para a reducdo dos investimentos diretos de capital
estrangeiro. Entretanto, deve-se observar que o capital estrangeiro teve participacéo
substancial no pacote de investimentos acima referido, e sua expansao "ja apresentava
uma tendéncia declinante desde fins dos anos cinquenta" (Serra, 1982, p. 82);

2. A mudanca na politica cambial, também em 1961, reduzindo substancialmente
o subsidio a importagdo de bens de capital implicito na "categoria geral" do sistema de
taxas multiplas de cambio;

3. Reducdo do crédito e contengdo das despesas publicas (inclusive de
investimento) no ambito da politica antiinflacionaria de 1963 (Plano Trienal); e

4. A politica de estabilizagdo de 1965-67, que agravou a tendéncia ciclica e
prolongou a recessao.

Durante esse periodo de crise, e no ambito das reformas preconizadas pelo
regime autoritario instaurado em 1964, foi implementada uma ampla reorganizagédo das
instituicdes de politica econémica. As modificagdes mais importantes, para os propoésitos
deste trabalho foram as seguintes:

1. A criagdo da Comisséao (depois Conselho) de Desenvolvimento Industrial (CDI)
em 1964. O CDI incorporou os antigos Grupos Executivos setoriais, passando a ser o
orgao responsavel pela administragcdo de incentivos a industria e pela formulagédo da
politica industrial do Pais. O principal incentivo administrado pelo CDI foi a isengcdo do
imposto de importagdo (e, por extensao, de outros impostos internos) para bens de
capital destinados a projetos industriais aprovados pelo 6rgéao;

2. O fortalecimento da CACEX (Carteira de Comércio Exterior do Banco do
Brasil) como 6rgdo responsavel pela administragdo das importagbes, a partir da
transferéncia, da CPA para a prépria CACEX, em outubro de 1967, da aplicagao da Lei
do Similar. E importante lembrar que em margo de 1967 foram efetuadas a unificacdo do
sistema cambial e uma reducdo generalizada das aliquotas da tarifa aduaneira,
promulgada no mesmo ano (Bergsman, 1970, p. 34-5; Suzigan, 1975, p. 460-1). Isto viria
a acentuar a importancia da Lei do Similar e de outros instrumentos discricionarios
(barreiras nao-tarifarias) administrados pela CACEX no controle das importagoes;

3. A diversificacdo do sistema financeiro privado, a partir da aplicagcdo da
correcao monetaria aos ativos financeiros, depdsitos a prazo e de poupanca, propiciando
o surgimento de intermediarios financeiros ndo-bancarios especializados no suprimento
de crédito a médio prazo, inclusive crédito direto ao consumidor, e do Sistema Financeiro
da Habitacao; e
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4. A diversificacdo das aplicacbes do BNDE e outros bancos oficiais de
financiamento para investimentos industriais, abrangendo maior numero de géneros
industriais e diferentes estratos de empresas (como por exemplo, as pequenas e medias)
da industria de transformacao.

Essa reorganizagao institucional preparou o caminho para um novo periodo de
crescimento acelerado a partir de 1968.

4.3 Subsidio 3 20 d ital I tacio da estrut 'II'IE

Apés a recessao de 1963-67 e as reformas institucionais promovidas pelo regime
autoritario a partir de 1964, a industria brasileira experimentou um novo ciclo de rapido
crescimento e mudancgas estruturais a partir de 1968. Apesar da retorica liberalizante do
novo regime, o Estado desempenhou um papel ativo na expansdo do mercado interno e
na promog¢ao de exportacdes de produtos manufaturados, que se somaram as condi¢coes
favoraveis da economia mundial em termos de dinamismo do comércio internacional e de
facilidades de aporte de capital externo de risco e por empréstimos em moeda.

Na primeira fase do ciclo, o crescimento da produc¢ao industrial apoiou-se na
capacidade instalada no periodo de rapido crescimento entre meados da década de
cinquenta e principios dos anos sessenta. Os niveis de capacidade ociosa, que ja eram
elevados no inicio dos anos sessenta em virtude das escalas minimas e do
superdimensionamento de algumas industrias (automobilistica, por exemplo), foram
acentuados pela recessédo de 1963-67. Porém, uma vez absorvidas essas margens de
capacidade ociosa, os investimentos foram retomados, especialmente a partir de 1970.

A formacéo de capital industrial no novo ciclo de investimentos foi fortemente
subsidiada pelo Estado. Havia trés formas principais de subsidio a formacao de capital na
industria:

1. Isengbes ou redugbes da tarifa aduaneira e demais impostos (IPI, ICM)
incidentes sobre a importagdo de maquinas e equipamentos destinados a projetos
industriais aprovados pelo Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) ou por 6rgaos
setoriais e regionais de desenvolvimento. A partir de 1971, as isengdes de IPl e ICM
foram estendidas as compras de maquinas e equipamentos no mercado interno, de
forma a eliminar a discriminacdo a producgao interna de bens de capital, implicita na
legislag&o anterior, e estimular o desenvolvimento da industria de bens de capital;

2. Subsidios implicitos nos financiamentos de longo prazo para investimento
industrial, concedidos pelo BNDE. Esses financiamentos tinham correcdo monetaria
pré-fixada em limites significativamente inferiores as taxas de inflagdo observadas nos
anos setenta; e

% Esta secao baseia-se em Suzigan, 1988 .
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3. Incentivos fiscais, administrados por érgaos regionais de desenvolvimento,
para investimentos industriais em regiées menos desenvolvidas.

A ampliagdo do mercado para produtos manufaturados no periodo 1968-1973/74
resultou tanto da expansao da demanda no mercado interno quanto da expansao e
diversificagao das exportacdes. A expansao da demanda por produtos manufaturados no
mercado interno teve trés fontes principais de dinamismo: a politica macroeconémica
expansionista, o boom de construgcbes residenciais e a recuperagdo dos niveis de
consumo.

A politica macroeconbémica expansionista constituiu-se principalmente da
realizagcdo de um amplo programa de investimentos publicos nas areas de infra-estrutura
econbmica e social (energia, transportes, comunicagdes, urbanizagcdo e saneamento
basico, etc.), bem como de investimentos diretos das empresas estatais nas industrias de
base, principalmente mineragdo e exploragdo de petrdleo, siderurgia, quimica,
petroquimica e fertilizantes, e nas industrias de armamentos e aeronautica. Esses
investimentos foram em grande parte financiados por recursos externos, dadas as
facilidades entdo existentes no mercado financeiro internacional para obtencdo de
empréstimos em moeda e financiamentos de importacdo, mesmo apds a crise
internacional de meados da década de setenta. os investimentos das empresas privadas
nacionais, por seu turno, eram financiados pelos créditos subsidiados do BNDE e por
Bancos Regionais de Desenvolvimento, além dos incentivos fiscais administrados pelos
orgaos regionais de desenvolvimento, acima mencionados.

A demanda interna de produtos manufaturados foi também impulsionada pelo
boom de construgdes residenciais urbanas. Esse boom foi decorréncia das facilidades de
financiamento a construgdo imobilidria a partir da criagcdo, no bojo das reformas
institucionais de meados dos anos sessenta, do Sistema Financeiro da Habitagédo - SFH),
constituido de um "banco central" (Banco Nacional de Habitagdo - BNH) e de instituicoes
e instrumentos especificos para empréstimo e captagdo de recursos a médio/longo
prazos no sistema financeiro, tais como as letras imobiliarias e as cadernetas de
poupanga.

Foram também criadas, no mercado interno, condigdes propicias a expansao do
consumo, que ficara reprimido durante a longa recessao dos anos sessenta (1963-67). A
demanda de consumo cresceu nao apenas como resultado da elevagao do nivel de
emprego e do aumento da massa de salarios, mas também pelas facilidades de
financiamento a partir do desenvolvimento, no sistema financeiro privado, de um
segmento especializado no crédito direto ao consumidor. Com isso, os setores
produtores de bens de consumo duraveis, particularmente as industrias automobilistica e
de eletrodomésticos, expandiram-se rapidamente e lideraram o crescimento da producao
industrial no periodo de auge do ciclo expansivo (1968-1973).
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A expansao das exportacbes de produtos manufaturados, por sua vez, foi
estimulada por dois tipos de medidas:

1. Uma substancial desvalorizagdo cambial inicial (agosto de 1968), seguida da
adocdo do sistema de minidesvalorizacbes cambiais em compasso com a taxa de
inflacao: e

2. Criagao de novos incentivos e subsidios fiscais e financeiros a exportagcao, a
formacgao de trading companies e a programas especiais de produgao para exportagao,
estes ultimos através da Comissao para Concessao de Beneficios Fiscais a Programas
Especiais de Exportacao - BEFIEX, criada em 1972. Nao se deve esquecer, no entanto,
que a expansao das exportacdes brasileiras de produtos manufaturados foi facilitada pelo
dinamismo do comércio mundial até a crise internacional de meados da década de
setenta.

Apds o choque do petréleo e a elevacdo dos precos das matérias-primas no
mercado internacional (1973-74), o Estado aumentou ainda mais sua influéncia sobre os
rumos do desenvolvimento industrial. Embora a politica macroeconémica tivesse sido
mantida moderadamente expansionista, a custa de maior endividamento externo, o ritmo
de crescimento da producado industrial e os niveis de consumo cairam na segunda
metade dos anos setenta. O déficit da balanga comercial fez com que fossem mantidos e
ampliados os incentivos e subsidios a exportagcdo de manufaturados, e aumentadas as
barreiras nao-tarifarias as importacées. Entretanto, os niveis de investimento no setor
industrial permaneceram elevados, o0 que se deve a agao estruturadora do Estado sobre
o setor industrial na segunda metade dos anos setenta, de forma semelhante ao que
ocorrera na década de cinguenta.

Com o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), em 1975/79, o Estado
articulou uma nova fase de investimentos publicos e privados nas industrias de insumos
basicos (siderurgia e metalurgia dos nao-ferrosos, quimica e petroquimica, fertilizantes,
cimento, celulose e papel) e bens de capital (material de transporte e maquinas e
equipamentos mecanicos, elétricos e de comunicagdes), além de investimentos publicos
em infra-estrutura (energia, transportes e comunicagdes). O objetivo foi 0 de completar a
estrutura industrial brasileira e criar capacidade de exportacdo de alguns insumos
basicos. Embora dificuldades de financiamento, sobretudo do investimento privado
nacional, tenham comprometido a plena realizacdo das metas, ndo ha duvida de que os
investimentos do Il PND representaram "um esforco de acumulacdo de capital e uma
diversificagao de estrutura industrial na dire¢cao da industria pesada sem precedentes na
histéria da industrializagcéo brasileira" (Tavares e Lessa, 1984, p. 6).

Dessa forma, em fins da década de setenta e principiosEjios anos oitenta, a
estrutura da industria brasileira ja estava praticamente completa.— A formagao dessa

£ evidente que a nogdo de uma estrutura industrial "completa" ndo é estatica. A medida que

surgem novas industrias ou atividades ligadas as areas de fronteiras tecnoldgicas, abrem-se claros na
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estrutura, sob um esquema de substituicio extensiva de importaciles e,
subsequientemente, de promogao de exportacdes, foi fortemente induzida pelo Estado
através de politicas de protegao (tarifa aduaneira, barreiras nao-tarifarias, politica cambial
e regulagcédo do investimento) e de promocgéao (incentivos fiscais e crédito subsidiado).
Embora tenham sido eficazes na construgdo de uma base industrial integrada e
altamente diversificada, essas politicas deixaram sequelas pois, ao perseguirem um
objetivo de "estrutura industrial completa" sob um elevado e permanente esquema de
protecdo e promogao, geraram ineficiéncias a nivel de industrias especificas, em prejuizo
da especializagdo e da maior integragdo com o mercado internacional. O resultado é que
a economia brasileira tornou-se extremamente fechada, apresentando um dos menores
coeficientes de importacdo do mundo. Em consequéncia, muitas industrias
permaneceram nao-competitivas, tanto no mercado interno quanto no mercado
internacional.

estrutura preexistente que podem ser preenchidos com o desenvolvimento daquelas industrias ou atividades
no Pais, ou via comércio internacional.
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5. OS ANOS OITENTA: ABANDONO DO PLANEJAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

Desde o inicio dos anos oitenta, ja era evidente a necessidade de mudar os
rumos da politica industrial no sentido de racionalizar e reduzir os sistemas de protecao e
de promogao, estimular as atividades de pesquisas e desenvolvimento e o upgrading
tecnoldgico (modernizagédo, novos produtos e procwos de fabricagdo) e promover o
desenvolvimnento das industrias de alta tecnologia.™ Entretanto, em contraste com a
experiéncia anterior, nos anos oitenta o Estado abandonou o planejamento do
desenvolvimento industrial. Por um lado, desarticulou o esquema de incentivos
administrado pelo CDI, reduzindo drasticamente os poderes daquele érgao como
principal responsavel pela administragcdo da politica industrial (Decreto-Lei ni 1.726, de 7
de dezembro de 1979). Por outro lado, impds a industria os énus mais pesados do
ajustamento macroeconémico a crise do setor externo, que se acentuou apés o segundo
choque do petréleo e a elevacao das taxas de juros no mercado financeiro internacional.
As medidas de ajustamento que mais afetaram a industria foram:

1. Desvalorizagao real da taxa de cambio, de modo a aumentar a rentabilidade
das atividades voltadas para exportacdo relativamente aquelas orientadas para o
mercado interno. Estas, ademais, tiveram sua rentabilidade prejudicada pela defasagem
de pregos imposta pelo rigido controle do Conselho Interministerial de Pregos (CIP);

2. Manutencdo e até ampliacdo do sistema de incentivos e subsidios a
exportacao de produtos manufaturados;

3. Um controle muito mais severo das importagdes, principalmente através de
barreiras nao-tarifarias, elevando o nivel de prote¢ao mas, ao mesmo tempo, restringindo
a atividade no mercado interno;

4. Politica salarial que implicava em persistente perda para os salarios em termos
reais, reduzindo assim os custos da mao-de-obra e aumentando a competitividade da
industria; e

5. Reestruturagdo da matriz energética do Pais, com subsidios a reconverséo da
industria ao uso de energia elétrica em substituicdo ao 6leo combustivel e, no caso
particular da industria automobilistica, a produg¢ao de automdveis movidos a alcool.

Como resultado, a industria se reestruturou, passando a exportar parcela
crescente da producao. Porém, o custo do ajustamento foi a pior recessao da histéria da
industria brasileira, com redugcdo em termos absolutos da producéo (17%) e do emprego

12 Ver, por exemplo, as sugestdes feitas em Suzigan, 1979.
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(20%) em 1981-83, reducdo a metade do nivel de investimentos e diminuicdo dos
esforgcos de incorporagdo de progresso técnico (modernizagao, atividades de P&D e
formacgédo de recursos humanos). A recuperagdo ocorrida em 1984 e parte de 1985,
baseada na expansdao das exportagdes e em geral atribuida ao "sucesso" do
ajustamento, na verdade revela uma insergcdo internacional da industria brasileira
extremamente perversa, baseada em compressao dos salarios, redugao do nivel de
atividades no mercado interno e concessao de beneficios fiscais e financeiros.

Dentro desse quadro, a Politica Nacional de Informatica, regulamentada em
outubro de 1984, constitui-se numa excecdo. De fato, essa politica contribuiu
efetivamente para a implantacdo do segmento de mini e micro-computadores por
empresas privadas nacionais, e se constitui num instrumento valido, utilizado pela maioria
dos paises que implementaram politicas visando a implantacdo e consolidacdo de
industrias de tecnologia de ponta. Entretanto, a diferenca de outros paises, sua utilizagéo
no Brasil ndo foi acompanhada de uma politica de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, formagao de recursos humanos, abertura para o mercado externo visando
ganhar escala, etc., dando origem a uma industria em boa parte ainda sem capacitagao
tecnoldgica e pouco competitiva.

Posteriormente, entre 1985 e 1987, o Estado procurou voltar a orientar o
desenvolvimento industrial. Nesses trés anos foram formuladas diversas estratégias de
politica industrial por 6rgdos do governo federal. De um modo geral, essas estratégias
enfatizaram essencialmente a necessidade de atingir niveis mais elevados de
produtividade e aumentar a eficiéncia da industria, sob um padrao de crescimento que
visasse tanto a insercdo competitiva no mercado internacional quanto a ampliagao do
mercado interno. Para isso seriam necessarias a modernizagao da estrutura produtiva e
a capacitagao cientifica e tecnoldgica nacional. Entretanto, nenhuma dessas estratégias
chegou a ser implementada, o que revela falta de consenso em torno das metas
estabelecidas e total auséncia de articulagao entre Estado, iniciativa privada, comunidade
académica e outros segmentos da sociedade. Esse insucesso contribuiu para a
ocorréncia de uma nova recessao no final da década (1987/89), apds o breve interregno
expansionista da politica econémica do Plano Cruzado (1986/87).

6. CONCLUSAO

A revisao, neste artigo, de dois aspectos da industrializagdo brasileira -- o
impulso inicial do processo, e o papel do Estado em seu desenvolvimento -- pdée em
destaque os pontos que se seguem.

6.1 Rai la industrializacio | ilei

1. A evidéncia histdrica disponivel indica que as primeiras iniciativas significativas
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de producgao local de manufaturas se deram a partir da década de 1870. Nas fases
iniciais da industrializacdo, o investimento na nova atividade tendeu a se distribuir, no
tempo, de forma n&o uniforme, podendo-se reconhecer fases de investimento
concentrado (o que pode ser avaliado pelos dados referentes a importacéao de maquinas
€ equipamentos.)

2. Os primeiros investimentos na industria parecem ter sido induzidos pela
ocorréncia de relacdo de precos favoravel a producdo interna, por comparagao a
mercadorias importadas. O fator principal dessas situacbes favoraveis eram as
oscilacbes na taxa de cambio: em fases de desvalorizagdo do mil-réis, o encarecimento
das importagcdes aumentava a lucratividade da producéo interna de produtos substitutos.

3. Pelo que sabe dos primeiros investidores, eles eram em sua maioria
comerciantes, comumente ligados ao comércio de importagdo. Isso sugere que o
investimento na industria, nesse periodo inicial, pode ser visto como uma fuga ao risco e
a incerteza dados pelas frequentes variagdes na taxa de cambio. Na medida em que
tivessem capitais aplicados tanto no comércio de importacdo quanto na producgao interna
competitiva, os investidores poderiam, no caso de uma desvalorizacdo brusca -- por
exemplo -- compensar perdas no negocio de importagdo com ganhos na atividade de
producao.

4. O investimento na industria dependia também de condi¢cdes favoraveis a
importagdo de maquinaria. Obstaculos a importacdo, se em principio estimulavam o
investimento na producao local, pelo aumento da lucratividade, poderiam ao mesmo
tempo dificultar sua efetivacdo, pelo encarecimento das maquinas e equipamentos
importados. Em decorréncia disso, as fases de maior investimento ndo necessariamente
coincidiam com os periodos de maior expansao da producao interna de manufaturas. A
efetivacao de investimentos foi, com frequéncia, posterior ao aumento de producéo.

5. A imposigao de tarifas a importagao, ainda que seu objetivo fosse basicamente
fiscal, teve relevante efeito protecionista, no periodo inicial do desenvolvimento da
industria. Na auséncia de tarifas, a queda dos precos de importacdo, em mil-réis, teria
tido efeito devastador sobre a incipiente industria local, particularmente nos primeiros
anos do século XX. O discurso oficial era, no entanto, consistentemente livre-cambista; a
década de 1920, quando o protecionismo a industria passa a ser visto como um objetivo
respeitavel de politica, pode ser considerada como um ponto de inflexao, nesse aspecto.

6. O reinvestimento de lucros parece ter sido uma forma importante de
financiamento do crescimento da industria, na fase inicial. A capacidade de reinvestir
lucros, resistindo as pressdes dos acionistas para a distribuicdo de dividendos, tera sido,
assim, uma caracteristica basica dos empreendimentos que prosperaram.

6.2 O Estad le industrializaca
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1. Embora politicas governamentais tivessem influido de forma relevante no
desenvolvimento da industria, em periodos anteriores, a participacdo do Estado como
promotor ativo e consciente do desenvolvimento industrial passa a ser importante a partir
da década de 1930, inicialmente de forma n&o articulada. Somente a partir dos anos
cinquenta pode-se falar em acbes do Estado obedecendo a uma estratégia de
crescimento industrial.

2. As politicas de industrializagao implementadas desde os anos cinquenta foram
predominantemente defensivas, e se caracterizaram por um protecionismo exagerado e
permanente. Juntamente com a politica cambial, essas politicas favoreceram taxas de
rentabilidade mais elevadas no mercado interno relativamente a exportagcdo, criando
assim um tendenciosidade a produgao para o mercado interno. O resultado foi o
desenvolvimento de um industria com elevado grau de ineficiéncia, e por isso mesmo
nao-competitiva interna e internacionalmente, e com pouca ou nenhuma criatividade em
termos tecnoldgicos. A protecdo proporcionada constituia-se naquilo que Fajnzylber
(1983) denomina de "protecionismo frivolo", no sentido de que ndo teve um objetivo de
aprendizagem, apoiado num processo concomitante de geragao de exportacdes e de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

3. A questdo fundamental é que a substituicido de importacbes ndo requer a
absorcao e desenvolvimento de tecnologia. Isto contribuiu para incutir no empresariado
industrial brasileiro uma mentalidade protecionista, que encara o protecionismo como um
fim e ndo como um meio para que, num determinado horizonte de tempo, se implante
uma industria eficiente e competitiva, voltada tanto para o mercado interno quanto para o
mercado internacional. Muitas industrias contam até hoje com mercado interno cativo, e
essa mentalidade protecionista se constitui em verdadeira barreira a ser vencida para que
se possa implantar um processo amplo de assimilacdo, adaptacado e desenvolvimento de
tecnologia.

4. O sistema de promocéao de exportacbes de manufaturados, criado a partir de
fins dos anos sessenta, nada mais fez do que compensar o viés anti-exportagao
decorrente do sistema de protecdo. Com isso, e dada a extraordinaria expansao da
economia mundial até 1973, a industria brasileira conseguiu langar-se no mercado
internacional sem ter realizado um esforgo significativo de absorgéo e desenvolvimento
tecnoldgico. E mais, sua insergdo no mercado internacional foi (e, em grande medida,
ainda é) baseada em bens intensivos em recursos naturais e mao-de-obra barata.

5. Com o fim do ciclo expansivo (1968-1973/74) e com a mudanga na conjuntura
econdmica internacional a partir da crise de meados da década de setenta, a politica
econdmica adotou a estratégia de manter o crescimento a custa de maior endividamento
externo. Com isso se acentuou, ao longo da segunda metade da década, a importancia
estratégica das exportagbes de manufaturados e da contengdo de importagdes na
geragao de saldos comerciais suficientes para o servigo da divida. Assim, os sistemas de
protecdo e promogao foram mantidos e mesmo ampliados, relevando-se seus custos (em
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termos de evasao de recursos publicos, pressao inflacionaria e ineficiéncia da industria)
em face do objetivo imediato do balango de pagamentos.

6. Acima de tudo, a agcdo do Estado com respeito ao desenvolvimento industrial
brasileiro se ressentiu: (1) de melhor articulagdo com uma politica agricola que
promovesse sobretudo o crescimento da produgdo de alimentos basicos, de modo a
viabilizar o crescimento econdmico com ganhos de salario real e incorporagdo ao
mercado de contingentes populacionais marginalizados; (2) de melhor articulagao
setorial, de modo a evitar o atraso relativo de alguns setores, a heterogeneidade
tecnologica e as substanciais diferencas nos niveis de produtividade; (3) do
desenvolvimento de um sistema financeiro privado capaz de mobilizar recursos para
créditos de longo prazo para investimento, até hoje dependentes das agéncias publicas
de fomento, e (4) de melhor articulagado social, que promovesse melhor distribuicdo de
renda e maior acesso das camadas de mais baixa renda ao mercado e a servigos sociais
basicos como educacgao, saude e habitacao.
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TABELA 1 - INQUERITO INDUSTRIAL DE 1907: NUMERO DE ESTABELECIMENTOS
E DE OPERARIOS, SEGUNDO OS PRINCIPAIS PRODUTOS

PRODUTOS INDUSTRIAIS ESTABELECIMENTOS OPERARIOS
Fiac&o e tecelagem 194 51992
Agucar 199 13 136
Fumos preparados 104 7407
Calgados 119 7379
Fundigéo e obras sobre metais 169 6 861
Cerveja,vinho e outras bebidas 443 5998
Erva-mate 44 4975
Fosforos 18 3969
Charque 26 3782
Serrarias e carpintarias 197 3 766
Construgéo naval 17 3622
Chapéus 107 3463
Méveis e decoragdes 85 2843
Produtos ceramicos 179 2553
Roupas bramcas 31 2218
Sal 53 2146
Couros 108 1967
Sabdes e velas 91 1763
Material de transporte 31 1718
Moagem de cereais 100 1499
Outros 952 18 874
TOTAL 3258 151 841

Eonte: IBGE, 1986, Tabela: "Mappa Geral das Industrias do Brasil".
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TABELA 2 - TAXAS DE CRESCIMENTO DO PRODUTO INDUSTRIAL, 1912-1988

PERIODOS CRESCIMENTO ANUAL MEDIO (%)
(IND. DE TRANSFORMAGAO)
1912-1920 5,0
1920-1928 6,3
1928-1932 -1,7
1932-1939 10,0
1939-1949 7.9
1949-1962 9,5
1962-1967 2,7
1967-1973 13,3
1973-1980 6,8
1980-1988 0,6

Eonte: IBGE, 1990, Tabelas 7.4, 7.5, 7.24 e 7.25.
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TABELA 3 - PARTICIPAGAO RELATIVA DOS GENEROS DA INDUSTRIA DE
TRANSFORMAGAO NO VALOR DA TRANSFORMAGAO INDUSTRIAL, 1919-1980

PROPORCAO DO V.T.I (%)
GENEROS DE INDUSTRIA
1919 1939 1959 1980

GRUPO |

Metaldrgica 3,8 7,6 11,8 11,5
Mecanica 0,1 1,3 3,5 10,2
Material de Transporte 1,4 3,3 7,6 7,6
Papel e Papelao 1,4 1,5 3,0 3,0
Prods. Quimicos 5,0 10,7 13,5 19,6
Material Elétrico e de Comun. -- 0,8 4,0 6,4
GRUPO I

Téxtil 244 22,0 12,0 6,4
Produtos Alimentares 32,9 23,6 16,4 10,0
Bebidas 54 4,3 2,9 1,2
Fumo 3,4 2,3 1,3 0,7
Couros e Peles 2,2 1,7 1,0 0,5
Madeira 57 3,2 3,2 2,7
GRUPO 11l

Prod. de Minerais Nao-Metalicos 4.0 53 6,6 5,8
Editorial e Gréfica -- 3,6 3,0 2,6
Mobiliario 1,8 2,1 2,2 1,8
Vestuario e Calgados 7,3 4,8 3,6 4,8
Borracha 0,1 0,6 3,0 1,3
OUTROS GENEROS 1,2 1,2 4.8 6,6
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

Notas: 1. O valor da transformacgéo industrial, definido como valor de produ¢gao menos despesas
realizadas com as operacoes industriais, aproxima-se do conceito de valor adicionado.

2. 1919, 1939, 1959 e 1980 sao os anos de referéncia dos Censos Industriais de 1920,
1940, 1960 e 1980, respectivamente.

3. O item Produtos Quimicos abrange, na classificagdo do IBGE: Industria Quimica;
Produtos Farmacéuticos; Perfumaria, Sabdes e Velas; e Produtos de Matérias Plasticas.

4. Para a definicao dos Grupos |, Il e lll, ver o texto.

5. As porcentagens podem nao somar 100% devido a arredondamentos.

Fontes: Fishlow, 1977, Tabs. lll e VII; IBGE, 1990, Tab. 7.9.
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TABELA 4 - EFEITO DAS TARIFAS ALFANDEGARIAS SOBRE O PREGO INTERNO
DOS TECIDOS DE ALGODAO IMPORTADOS, 1870-1913

(indices, 1870=100; médias dos periodos)

PRECOS DE ALIQUOTAS PRECOS
PERIODOS IMPORTACAO TARIFARIAS INTERNOS
(A) (B) ESTIMADOS

(C)=AxB
1870-1875 86 103 89
1876-1879 77 110 84
1880-1884 78 113 88
1885-1888 69 124 85
1889-1895 100 132 130
1896-1900 163 126 204
1901-1906 115 162 186
1907-1913 113 168 189

Nota: Os produtos A x B podem ndo ser exatos devido a arredondamentos.

Eonte: Versiani, 1979, Table 5.



