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INDUSTRIALIZACAO PELA SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES
OU ATRAVES DE INDUSTRIAS DE EXPORTACAO — UMA
FALSA DICOTOMIA (*)

Stefan H. Robock (**)

Solugdes tendenciosas ou limitadas muitas vezes resultam da formulagéo
distorcida ou precéaria de um problema. Um caso para estudo desta afirmagdo é
dado pelas estratégias utilizadas para a industrializagdo de paises menos desen-
volvidos (PMD)}. O presenie estuds procura demonstrar que a tendéncia persistente
de colocar o problema dentro de um esquema limitado de solucionar problemas
de balango de pagamento tem, por muito tempo, inibido e dirigido mal os esforgos
dos paises menos desenvolvidos para a industrializagéo.

E verdade que o problema das divisas estrangeiras dos pafses menocs desen-
volvidos tem sido critico, sobretudo porque estas podem representar uma restrigédo
vital oy mesmo um estrangulamento a industrializagéc, a qual, por sua vez, cons-
titui um elemento importante nos programas que visam a melhorar as reservas
cambiais de um pais. Todavia, a despeito da interdependéncia existante, os pro-
blemas relacionados com a politica de divisas estrangeiras e os relacionados com
a politica de industrializag@o envelvem fatores singulares e anélise especial.

Em passado recente, a miopia causada pela excessiva prepcupagéo com s
problemas de balango de pagamento c¢onduziu ao mais amplo apoio a politica de
industrializagdao para subslituigdo de imporiagdes {ISl). Mais recentemente, muitos
entusiastas da substituicdo de importagdes se desencantaram (1) e insistem agora
na promogdo de industrias de exportagdo, como melhor alternativa. As prioridades
também se modificaram, porém, a predomindncia de um esquema baseado na
divisa estrangeira persiste. A preferéncia pelas industrias de exportagéo resultou,
sobretudo, do desapontamento com o$ resultados, em termos de solugdo do pro-
blema crénico de balango de pagamento, provenientes da ISI.

Apresentar a questio das estratégias como escolha entre substituigéo de
importagdes e industrias de exportagdo &, do ponto de vista do desenvolvimenio
industrial, colecar uma falsa dicotomia. Indlsirias especificas n&o podem ser,
consistentemente, classificadas como inerentemente de substituicdo de importagdes

{*) De Industrial Qrganization and Economit Development, editado por Jesse W. Markham e Gustav
F. Papanek, Heoughton Mifflin Campany, Boston, 1970
(**) Universidade de Caolumbia. A pesquisa para este artige foi financiada por ‘‘Recyrsos para o Futuro’’,
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ou de exportagdo. Muitos outros fatores, além dos tipos de produte, determinam
se a indusiria reaimente substitui importagbes ou se sua produgdo é exportada
para o exterior. Tais fatores adicionais incluem suas caracteristicas locacionais,
conforme determinadas pela tecnologia, ¢ tamanho do mercado nacional, relati-
vamenie ac tamanho econdmico da fabrica, os niveis de eficiéncia da produgéc
e da comercializag@o, e muitos oulros elementos. Uma {abrica de beneficiamento
de aluminio, por exemplo, é um tipo de industria orientada para um insumo basico.
Dada a tecnologia em vigor, esta invariavelmente serd localizada junto a fonte de
energia elétrica mais barata. Quando localizada em um pais cujo mercado & muito
Pequenco para absorver a produgéio de uma usina de tamanho econdmico, esta se
torna uma indistria de exportagdo. Quando localizada em um pais com mercade
interno bastante grande, serd uma industria de substituigdo de importagdes,

Logo, retratar a escolha das estratégias de industrializag&o entre politicas
que encorajam a substituigdo de imporiagbes e aquelas que encorajam a
exportagdo €& uma falsa dicotomia. Tal abordagem ndo sé deixa des levar
em conta as interrelagdes existentes entre os mercados internc e externo, como
falha em levar em consideragdo o processo histdrico pelo qual muitos paises
se tornaram exportadotes importantes de produtos industriais (2). O Japdo, por
exemplo, importou primeiramente manufaturas dos paises mails avancados, depois,
comegou a produzir substitutos domeésticos e, eventualmente, tornou-se um impor-
tante exportador desses mesmos produtos. A principio, a exportagédo de suas ma-
nufaturas orientava-se para paises menos desenvolvidos. Malis tarde, &2 medida
que sua forga de trabalho ganhava experiéncia, a qualidade de seus produtes
melhorava e a capacidade de comercializagdo de seus empresarios se tornava
mais sofisticada, habililou-se a exportar para paises industrialmente mais
avangados.

Existe uma grande quantidade de informagfes técnicas nas abordagens diretas
do desenvolvimento industrial, a maioria colocando o problema de balange de
pagamento como uma limitagao. t3} Porém, em anos mais recentes, tais informa-
¢0es ndo tém sido adequadamente exploradas porque a “miopia da divisa” con-
tinua a dominar as deliberagdes da politica e da pesquisa da industrializagéo.
Este ensaio examinard criticamente os pontos de vista aceitos em ISl e os reci-
procos em indistrias de exportagdo (IE), na esperanga de que uma maior parcela
dos relativamente parcos recursos para plansjamento e pesquisa devotados a
sindrome ISI-IE, possa ser dirigida para areas mais produtivas. Geralmente, para
que novas dire¢des sejam aceitas, é mister desafiar @ enfraquecer pontos de vista
dominantes.

{1} WVer Albert O. Hirschman, ““The Political Economy'’ of Import-Sobstittting Industrializatien in latin
America’’, The Quartaly Journal of Economics {fevereiro de 1968), onde sdo feitas restrighes 3
industrializagao baseada na substifuicdo de importacdes.

{2y wWilliam V. Rapp, A Theory of Changing Patterns under Economic Growth: Tested Jor Japan®,
Yale Economic Essays (outono de 1967}, pp. 69-135

{3) Ver o excelente estudeo em Processes and Problems of Indust:islization in Under-Developed Countries
(New York, Nactes Unidas, 1955). Mais recentemente, o trabalho da Qrganizagio para ¢ Desenvolvi-
mento Industrial das Nagdes Unidas (UNIDO) estd contribuindo grandemente para uma abordagem
equilibrada e de longo alcance para o desenvolvimento indusirial. Ver Repart af the latermational
Symposium on Endustrial Development [New York: Nagdes Unidas, 1969).
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A Substituicado de Importagbes e a Industrializagao

“Substituicdo de Importagdes” tem sido definida como um processo pelo qual
uma crescente proporgédo do consumo total de um pais e satisfeita pela produgéo
interna (4). “industrializacdo dirigida para a substituicdo de importacbes” sa refera
a agOes governamentais que banem ou resiringem as importagdes através de
tarifas, controle do comércio exlerior, quotas de importagdo e medidas similares,
encorajando assim a producdo doméstica a prover substitutivos as importagoes.
Na verdade, IS! é mais uma rolulagem do que um novo conceito. Prover protegéo
ccnira a importagdo tem sido, desde longa data, uma pedra fundamental na abor-
dagem do problema da “industria incipiente’”. Usar as importagdes para identificar
novas possibilidades industriais, com a producgdo orientada para 0 mercado, tem
gido uma técnica logica e tradicional dagueles gue planejam o desenvolvimento
industrial. E pouca novidade existe na idéia de aumentar a oferta de divisas
estrangeiras através da substituicdo de importagdes por produto local. '

Esta estratégia para a industrializaglo surgiu em principios da década de
1950, especialmente através dos esforgos da Economic Commission for Latin
America, com aura de originalidade e representando parte de uma larga e atrativa
ideologia de desenvolvimento. O embasamento & estratégia de ISl resultou da
é.n_élise pelo Dr. Raul Prebisch dos problemas de comércio das nagdes em desen-
volvimento. Ele enfatizava a necessidade de os palses em desenvolvimento diver-
sificarem suas economias, iniciando assim um processo de ‘crescimento de dentro
para fora’™ (5), devido as limitadas perspectivas de expansdo das exporiagdes
tradicionais e aumento das disponibilidades de divisas estrangsiras. Basicamente,
isto significava a industrializagdo pela substituigda das importagdes.

Pelo menos na América Latina, & duvideso que o conceito de 13! tenha
resultado et estratégias afirmativas & de largo alcance para a industrializagio
(assunto discutido abaixo}, ou tenha mesmo modificado de modo significativo a
politica de promogdo industrial adotada. Entretanto, o conceito ascendeu rapida-
mente a uma posi¢do de grande popularidade entre professores e autoridades,
como racionalizagdo da histéria passada e como base para recomendagdes da
pelitica futura, Neste processo, foi gerado um aparelhamento impressionantemente
pseudo-légico e técnico, para apoiar a interpretagio histdrica e as recomendagdes
futuras. '

Este interessante fendmeno intelectual pode ser ilustrado pela sabedoria
convencional, quase universaimente aceita, sobre a industrializagdo latino ameri-
cana, conlorme articulada pela ECLA. Estudos recentes dessa Comisslo indenti-
ficaram a substituiclo das importacbes como '‘um dos principais propulscres do
desenvolvimento industrial”. Contudo, '‘suas perspectivas sdo cada vez mais ténues”

{(d) Vérios significados tém sido dados a0 termo “substituicdc de importagdes’” e as definigdes usadas
acima sdo das mais simplificadas, Para uma discussdo da matéria de definigdes, ver “The Growth and
Deciine of Import Substitution in Brazil”’, Economic Bulletin for Latin America [margo 1967) pp. 4-9.

{5) The Econemic Development of Latin America 2nd s Principal Problems (New York: Nactes Unidas,
1950).
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(6). Esta perspectiva pessimista ¢ a origem do argumento que enfatiza as industrias
de exportagdo apoiam-se em indicios de que a taxa de crescimento da implantagio
de indostrias de substituigdo de importagdes estd caindo e que a substituiclo de
importagdes resultou em muitas industrias de altos custos, sem possibilidades de
exportacdo devido & pequena escala e ineficiéncia,

Tem-se observado que o enfraquscimento da taxa de crescimento das indus-
trias de substituicdo & uma tendéncia inerente ao processo. Indastrias novas se
expandem rapidaments durante o astagio inicial, quando a produgdo doméstica
estd substituindo o produto, antes importado. Apés o estdgio de substituiclio, a
taxa de crescimento tende a diminuir, comportando-se de acerdo com o ritmo de
expansiio da demanda interna, relativamente mais vagaroso.

De acordo com as idéias dominantes, a exaustio de novas oportunidades
para a substituigdo de importagbes ocorre devido as facilidades oferecidas —
fabricas pequenas, tecnologias simples e baixa capitalizagéo, em primeiro lugar.
As linhas de producdo em que ainda restam possibilidades de substituigdo de
imporiagbes sdo muito mais dificeis e quase impossiveis porque requerem grandes
mercados, tecnologias complexas e enormes investimentos.

Na América Latina, o argumento final contra a substituiglo de importagtes
& que “a regidg, como um todo, tem atualmente um coeficiente de importacéo
excencicnalmente baixo, ligeframente maior que 8%, dificil de ser reduzido” (7).

Este & o histérico sucinto da polémica: substituico de importagdes versus
indGstrias de exporiagdo e sua evoluglo para a inddstria de exportagio, favaracida
pela estratégia de industrializagdo. Admite-ss que IS! fol largamente adotada como
uma estratégia deliberada de industrializagdo. Argumenta-se que os resultados do
passado foram, em larga escala, insatisfatérios e que as perspectivas futuras de
iSI ndo sdo brilhantes. Advoga-se como soluglio que a énfass seja transferida para
as inddstrias de exportagfio. Para a América Latina, urge também que sejam acele-
rados os esforgos de integragdo econdmica regional, de modo a abrir novas pers-
pectivas para a substituigho de importagdes, aumentando o mercado.

A Substitui¢do de importagdes tem sido reaimente uma estratégia
deliberada de industrializag&o?

Um exame critico da evolugdo da substituic&o de importagdes para indistrias
de exportagdo comeca por questionar a interpretacio dominante da historia recente.
O argumento basico dos adeptos da indlstria de exportagdo é que a substituigéo
de importagdo foi largamente adotada como politica deliberada de industrializagao
e ‘“tathou’,

{6) Economic Survey of Latin America, 1964 {New York, Nacles Unidas, 1964) n.® de venda 46.11.G.1,
pg. 151.

{7) Economic Survey of Lztin America, 1964 (New York: Nactes Unidas, 1966, n.0 de venda §6.11.G.1,
pégina 151,
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A experiéncia latino americana, que pode ser considerada como represzenta-
tiva, sugere gue poucos palfses, se & gue ha algum, tém ¥ormulado programas
industriais coerentes, até muito recentemente. Aldm disso, as medidas visando a
substituicdo de importagbes parecem mais dispositivos para contornar problemas
de balango de pagamentos do que, propriaments, instrumentos conscientes para
promover a industrializagdo. Uma interpretag@o mais acurada da histéria recents

mostra que a estratégia de industrializag@io — que se assegura ter sido adotada
intencionalmente — na verdade raramente, se é que alguma vez, foi adotada
como tal.

Como o Dr. Prebisch recentamente observou: ‘geraiments, a industrializaclo
n&o tem sido o resultado de programas, mas sim ditada por circunstincias externas
adversas, que tornam necessario restringir ou banir as exportagdes...” (8). No
caso da Argentina, de acordo com o Professor David Felix: “Se os esforgos da
ECLA fizeram mais do que trocar o vocabulario da promogdo industrial, ndo esld
claro... L&, as expressdes “substituicdo de importagdes” e "economia de divisas
astrangeiras’” aparecem explicitamente nas leis de promogdo industrial e decretos,
a pantir de 1950, enquanto que, anteriprmente, tinham predominado “anti-dumping”,
“diversificaglo” e “independéncia econdmica’’, Contudo, a politica de promogéo
industrial seguida na década de 50 néo variou, em esséncia, da seguida na década
anterior” {9). Além disso, “a politica de industrializacdo pela substituicdo de Im-
portagbes, no periodo 1943 /55, n&o partiu de um plano integrado e amadurecido.
Resultou mais de ImprovisagCes, reagindo a pressfes econdmicas e politicas da
curto prazo’. (10)

No Brasil, “em fins da década de 40 s principios da de 50, 0 objetivo primor-
diaf era contornar o desequilibtio do balangco de pagamentos. Em decorréncia de
tal politica, houve condigbes para se promover a protegBo necesséria para esti-
mular novas industrias. Somente em meados da década de 50 as taxas de cambio
e as tarifas protecionais se tornaram em instrumento mais consciente para a pro-
mocéo da industrializagdo, ao invés de meros dispositivos para contornar os pro-
blemas de balango de pagamenios”. (11

Todavia, nfio sa deve concluir que 0s governos eram geralmente passivos
com referdncia 2 industrializagdo. Muitas medidas positivas foram tomadas, tais
como, atender ao desejo nacional para uma sidarirgica ou o encorajamento -de
industrias que processariam a matéria-prima antes de exporta-la. Porém, quase sem
excesséo, tais medidas positivas ndo faziam parte de uma estratégia de industria-
lizacBo coerenta e de clpula, ou de um programa de longo alcance para o desenvol-

{8) Rayl Prebisch, Towards & New Trade Pclicy for Development {New York: Nages Unidas, 1964)
21.22,

{9) David Felix, **The Dilemma of Import Subctitution — Argentina “"'em Development Policy, Thesry
and Practice, editado por Gustav F. Papanek {Cambridge: Harvard University Press, 1968) p. 57.

{10) Carles F. Diaz Alejandro, "An Interpretation of Argentina Economic Growth Since 1930°7 Parte
1, Jovrnal of Development Studies (jan. 1967), pg. 158.

(11) Werner Baer, Industrialization and Economic Devsfopment in Brazil {Homewocod, 1ll.: Richard D.
Irwin, Ine., 1965), pg. 79.
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vimento industrial. De tal modo que, dos planos parciais surgidos, alguns eram
dominados por consideraglies sobre o balanco de pagamentos, enquanto ocutros
ndao o eram. :

A Substituigdo de Importacdes como Processo

Outro aspecto do debate que merece um exame critico ¢ o fracasso em
ecslabelecer diferenga entre a csubstituicio de importagbes como processo e a
mesma como estratégia para a industrializagdo. Como fendmeno observado, a
substituicdo de importagdes, em relagdo & economia global, resulta de muitas ati-
vidades desenvolvimentistas, além da industrializagdo. Pode resultar do aumento da
producéo interna de petroleo, minerais ou produtos agricolas. Pode também subs-
tiutir importagGes, em consequéncia da expansao de instalagfes nacionais para
transperte maritimo ou de servigos comerciais. Assim, o coeficiente de substituigao
de importagCes, de largo uso, e que relaciona & importagdo total com a produgéo
total interna, reflete muitas outras forgas, além da industrializacio.

O petrdleo no Brasil ilustra como um efeito imporiante de substituicdo de
importagbes pode resultar em outros esforgos desenvolvimentistas, alem da indus-
trializagdio. Em 1955, o Brasil preduzia apenas 2 milhdes de barris de ¢les, enquanto
importava 28 milhdes. Em 1966, depois de um agressivo programa de exploragio
¢ produgdo, a produglo interna se expandia fenomenalmente para um nivel de
83 milhdes de barris. Porém, a produgdo de dleo cru no Glime ano equivalia a 33%
do consumo nacicenal, comparada acs 7% de 1955,

A substituicdo de éleo cru interno por importade foi complementada pela
expansfo das refinarias locals, permitindo ao ¢lec cru substituir as importagtes de
produtos refinados. Mo c¢émputo geral as imporiagées, tanto de éleo cru como da
produtos refinados, que representavam 24% das importagdes totais do Brasil em
1955, cairam ligeiramente em valor abscluto @ ainda mais como participagdo na im-
portagédn total — 15% em 1986 — enguanto o consumo de produios de petrdleo nd
pais mais do que dobrou. ' ' '

Mesmo quando relacionada com a industtializagdo, a substituicdo de impor-
tagles pode ser o resufado de forgas exdgenss, modelos inerentes de desenvol-
vimento ou polilica positiva, ndo diretamente dirigida a substituigéo da importagdes.
Em cuiras palavras, o fato de que a substituicdo de importagdes coincida com dis-
cussoes ou medidas para promover a indusirializac8o, atraves da subslituigdo de
importacdes, ndo deve, necessariamente, ser nterpretado como relagdo de causa
e efeito.

Um exemplo de forcas exdgenas na substituicdo de importagées ocorreu em
grande escala na América Lalina, duranie a primeira e a segunda guerra mundial,
quando as importagdes das nagdes industrializadas ndo podiam ser garantidas.
Um exemplo de forgas do mercado natural que resultam na substituigdo de impar-
lagBes, independentemente dos programas ISl, é a implantagdo de unidades para
producdo de bens orientadog para o mercado do pais ou da regido, quando a de-
manda cresce até o ponto de justificar uma fabrica de tamanho econdmico.

10
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A motivagcido para o estabelecimento de novas fabricas orientadas para o
consumo em mercados crescentes €, geralmente, decisdo da empresa comercial,
respondendo & economia de localizagdo. Esta, evidentemente, pode ser influen-
ciada por medidas governamentais destinadas a encorajar a substitui¢do de impor-
tagtes. Contudo, a estratégia normal de muitas firmas comerciais iniernacionais é
desenvolver um mercado exterior através das importacdes e, em estagio posterior,
estabelecer instalagdes produlivas na area de mercado, de modo a minimizar os
custos de transporte e expandir a demanda aifravés de melhores servigos. O fend-
meno da descentralizagdo da produc@c orientada para o mercado € muito conhe-
cido dos estudiosos de localizagdo industrial € desenvolvimento regional, porém
ainda néo recebeu muita atencao, comparada com a econcomia locacional em geral,
nas discussdes sobre a industrializagdo para substiiuigdo de importagdes.

Inddstrias baseadas em recursos naturais, bem como lipos de manufaturas
orientadas para o mercado podem ser impfantados em um pais por motivos gutros
zlém da substituigdo de importages, embora esta possa ser um efeito importants.
Qutro exemplo brasileiro pode ser usado para ilustrar este ponto. Em meados da
década de 40, o Governo brasileiro promoveu importante estimulo a4 sua industria
interna de ferro e ago, implantando a primeira usina integrada em Volta Rodonda.
Senhor de ricos depdsitos de minérios de ferro, por longo tempo o Brasil nutria o
desejo de possuir uma industria siderGrgica importante. Este desejo intenso era
elimentado pela crenga popular de que a presenga do minério de ferro constituia
uma segura base econémica, e pela convicgdo de certos lideres mililares influentes
de que o Brasil necessitava de tal indlsrtia por razdes de seguranga nacicnal. Os
Estados Unidos prestaram assisténcia a realizagdo desta meta, atraveés de emprés-
timos do EXIM Bank, em parte, por causa do suporte militar do Brasil durante a
segunda guerra mundial. O efeito foi a substituigdo de importagdes, mas a deciséo
governamental em implantar uma industria sidertrgica foi uma resposta a motivagCes
bem diferentes.

Em resumo, a substituigdo de importagdes para a economia global envolve
muito mais do que a industrializagido. Mesmo neste caso, a substituicdo das impor-
tacdes como processo pode ser, primordialmente, o resullado de outras forgas,
além das medidas governamentais para encorajar a substituicdo de importagdes.

O Coeficiente da Substitui¢do de Importactes

Um peonto de vista dominante € a conclusfo largamente aceita para a America
Latina de que as perspsctivas para a futura industrializag8o s3o pequenas porgue
& regiio, como um todo, e paises especificos, em particular, tém coeficientes de
importagio baixos, ‘‘dificeis de serem reduzides'. O coeficiente ac qual esta afir-
magio se rofere é a razdo das importagdes totais scbre a produgdo bruta interna.

Como razdpn, o coeficiente pode variar com transformagdes diferenciais em

dois componentes @ com tendéncias divergentes nos pregos de importagbes e dos
produtos internos. Uma reducgd@o no coeficiente ndo implica necessariamente numa

11
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redugdo no valor absoluto ou na quantidade de Importagdes. (12) No caso do
México e do Brasil, por exemplo, o coeficiente declinou, ao passo que o valor das
importagdes se expandia significativamente, Em 1929, as importagdes do México
totalizaram 465 milhdes de délares e seu coeficiente de importagdes atingira 14,2%.,
For volta de 1960, as importacdes desse pais tinham mais que triplicado, alcan-
gando 1.416 milhdes, porém o coeficiente caira para 7,3%, devido ao crescimento
mais répido do produto nacional bruto. Para o Brasil, numergs campardveis déo
importagées de 898 milhdes e um coseficiente de 11,3%, em 1929, em cotejo com
1.658 milhdes e 5,8%, em 1860. As importagées nos dois palses e para os dois
anos sfdo dadas em dolares, a pregos de 1960. (13).

O principal trabalho que endossa a conclusdo de que o coeficiente de im-
portagbes para a América Latina declina radicalmente é o da Comiss@o Econdmica
para a América Latina. Com base nesse trabatho a ECLA, em seus recentes
estudos da industrializagao, affrma que o coeficients de importagdo para a América
Latina declinou de 20-25%, em 1929, para cerca de 10%, em 1983. (14). A analise
estatistica real nfo é apresentada no relatério publicado, mas pode ser obetida em
um anexo ndo publicado, resumido na tabela 1.

Uma comparagfo dos dois anos selecionados, um no infcio {(1929) e outro no
fim {(1963) deste periodo de trinta anos, apoia a conclusBe de um declinio agudo
no ceeficiente de importagdes. Contudo, a analise dos dados referentes aos quinze
anos que se seguiram ao fim da segunda guetrra revela apenas uma feve tendéncia
ao declinio. Em geral, o volume de importagdes e o préprio coeficiente parecem estar
estreitamente associados com a disponibilidade de divisas estrangeiras. A alta
razéo de importagdes para os anos de 1847 e 1948 reflete a tendéncia imediata de
apds-guerra de compensar as reduzidas importagdes realizadas durante os anos de
guerra. O aumento em 1951 deveu-se, possivelmente, & maior disponibilidade de
divisas estrangeiras, como resultado da guerra da Coréia; em 1954, acs altos pregos
do caté; e, em 1957, aos efeitos da crise de Suez, refletidos na Venezuela.

Qutro problema com os dados da ECLA € gue o componenie de importagao,
seguindo o sistema padriio de classificagfo na contabilidade dos balangos de paga-
mentos, inclul itens como despesas de viagens ao exlerior por residentes no pais
e rendas pagas a estrangeiros por investimentos diretos no pais de exportagéo.
No caso do México, par exemplo, as pagamentos de viagens ao exterior e remune-
racdo de investimentos diretos e estrangeiros, perfizeram quase um tergo do total
das importagdes em 1963. A inclusio nos fluxos de importagdo de itens como
viagens e remuneracdo de investimentos, ao se calcular um coeficiente de substi-
tuicdio de importagGes, ndo iem so implicagtes aparentes. Todavia, tem sido farga-
mente utilizada. (15)

(12) Ver El Processo de Industrializacion en America Latina (Nueva York: Nagdes Unides, 1965) n.©
de venda: 66.11,G.4, pp. 29-41, especiaimente Gratice YW na pg. 31,

{13) The Process of [ndustrialization in Latin America, Statistical Annex, ST/ECRA — conf. 23/L.2/Add.
2, 16/1/66 (mimeografade). Tabela 1-5 p/coeficientes de importagio e Tab. 1.7 / as importages.

{14) El Processo de Industrializacion en America Latina (Nueva York, 1966} n.0 de venda: 66.11.G.4.,
pagina 29.

(15) A mesma técnica de comparar bens e servigos importados é usada no artiga mvite citado “'Tha
Growth and Decline of tmport Substitution in Brazil”, Economic Bylletin for Latin America (margo
de 1964), Tabela 4, pégina 15,
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A despsito das incertezas dos dados usados para descrever a substituigéo
de importagées, a taxa de crescimento das importagdes tem sido menor do que a
taxa de crescimento do produto total da Arérica Latina no periodo de apds-guerra.
Assim, a observagéo de que a substituicdo de importagdes continua ocorrendo pode
ser apoiada estatisticamente. Porém, a taxa de crescimento das exportagdes também
tem sido menor do que a taxa geral de crescimento econdmico para a América Latina.
E a conclusfo de que substituicdo de exportagbes tem ocorrido, tarnbém pode ser
apoiada. Dessa maneira, o preblema consiste em saber até que ponto fais conceitos
s&o significativos para os estudos da ingustriaiizagdo.

Obviamente, existe algurn fimile minimo de importagbes para cada pals, em-
bora o caso da Unido Soviélica sugira que, em circunstincias especiais, o minimo
pode estar perto de zero. Porem, para identificar este minimo & necessaria uma
analise muife mais complexa do que o exame do comportamento do coeficiente
convencional de importagGes. O minimo variara com muitos fatores, tais como, re-
cursos naturais, tamanho do pais, eslagic de desenvolvimento, estrutura econdmica,
e assim por diante. Ainda mais, o minimo expresso por um coeficiente pode ser mais
baixo qguando o crescimento € rdpido, do gue quando o produto interno bruto au-
menta vagarosamente., Em resumo, a concluséo é por demais gengrica e ndo pods
ser aceita como uma indicacéo significativa das perspectivas do desenvolvimenio
industrial na América Latina.

Existe realmente uma tendéncia inerente para o decréscimo da
substituicdo de importagcbes?

Embora tenha chegado & conclusio de que o esguema substituigio de impor-
tag@es/industria de exportagdo ¢ inadequado como estratégia de industrializagéo,
é dificil resistir & tentac@o de desafiar o ponto de vista de que as industrias de
substituicfo tém a tendéncia inerente de decrescer (16). Este fenémeno ocorre fre-
guentemente, podendo resultar mais de uma fragil complementagéo da politica, do
que de uma fraqueza inerente do sistema. O impacto da industrializagfio e duragéo
do dinamismo das indlistias de substituigdo variam grandemenie com a maneira
pela qual a politica de substituigAo as importacdes € aplicada.

Se as industrias protegidas sdo legitimamente incipientes e t&m potencial
para se tornarem economicamente vidveis, essas podem manter uma alta taxa de
crescimento, tornando-se, eventualmente, industria de exportagdo. Além disso, a
conclusdo de que, apds o rapido fluxo de substituigdo de importagbes, o cresci-
mento das industrias diminuirda proporcionalmente ao crescimento da demanda do-
méstica, subestima as varias possibilidades de aumentar esta mesma demanda.

O ponto de vista convencional assume implicitamente que & demanda por um
produto especifico estéd fixada a cada nivel do produto interno bruto. Entretanto, a
demanda pode ser de prego elastico. Depois de um periodo de aprendizagem, uma
industria de substifuicdo de importagSes pode reduzir seus pregos e manter um

rapido crescimento de produgdo. Por outro lado, a demanda pode ser estimulada

{14) A importdncia continua atribuida a este aspecta da polémica & demonstrada na anélise altaments
sofisticada e de largo alcance de David Felix, dedicada quase exclusivamente a "dinEmica
decrescente da (S1”, e publicada em 1968. Ver David Felix, lee. rit.
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atraves do encorajamento de modificagdes complementares institucionais. Por
exemplo, num primeiro estdgio, pode ser possivel a uma indastria de automoéveis
expandir suas vendas rapidamente, mesmo quando n&o existam as facilidades ade-
gquadas para o financiamento ao consumidor. A medida que a demanda limitada &
satisfeita, o mercado pode ser aumentado pelo financiamento ao consumidor, de
modo que uma alta taxa de crescimento possa ser mantida, Uma larga faixa de
outras possibilidades poderd ser atingida através da propaganda, promogdes e
aperfeicoamento do sisterna de distribuigho.

A verdade & que as fraquezas inerentes an processo ndo aparecerdo necessa-
riamente se as industrias forem bem selecionadas e se as oportunidades para au-
mentar o mercado através de palitica de pregos e outras técnicas de comercializacso

TABELA 1
América Latina — Coeficiente de Importacdo de 1928, 1939, 1946 - 63

Importag¢ao de Bens e Servigos como percentagem do Produto
Interno Bruto a pregos do mercado

ANQ Alﬁﬂ,? ARGENTINA| BRASIL CHILE | COLOMBIA| MEXICO | VENEZUELA
1829 n.e. (") 17,8 11,3 31,2 18,0 14,2 n.e. ("}
1939 ne. (") 10,0 5.6 12,9 12,9 59 24,5
1946 9,5 6,4 5,9 11,7 11,0 11,1 25,7
1947 12,4 11,7 8,7 12,6 13,8 10,6 34,3
1948 10,8 10,5 6.8 10,8 11,5 8,8 37,8
1949 2,6 6,7 6,4 12,2 9,6 8,2 37,8
1950 29 7,3 7,3 9.0 11,4 8,0 35,4
1951 11,3 7.8 10,3 10,5 10,4 9,2 32,3
1952 10.3 6,0 8,9 9.5 10,1 8,9 319
1953 9,5 4.6 6.6 8,9 13,4 8,4 39,1
19564 10,0 5,0 7.4 8,7 14,0 7.9 35,0
1955 9,4 5,4 5,4 9,3 13,7 7,4 34,2
1956 9,5 4,9 5.5 9,8 11,5 8,2 34,1
1857 10,5 5.2 61 12,3 8,2 8,2 43,0
1958 9,3 5,6 54 8,8 7,4 7.4 38,0
1959 8,9 51 5,6 2.0 7.6 6.9 35,3
1960 8,8 6,2 5.8 12,5 8,3 7,3 24,3
1961 8,7 7.2 4.9 14,7 9,2 7.2 240
1862 n.e (%) 71 4,5 11,3 8,8 6,8 21,4
1963 ne. ("} 55 4.4 12,8 8.2 7.0 19.4

fonte: Comiss8c Boondmica para a América Latina, The Process of Industrialization in Latfn America,
Sratietical Annex {Santiago, Chile: 19 de janeiro de 1966) ST_/ECLA/Conf. 23/, 2/ Add. 2, Ta-
belas 1-5, pg. 5. NOTA;: estes coeficientes representam a relagio entre o wvaler c.i.f. dos bens
e servigos em ddélares, a precos de 1980, calculados para cade pais ac c3mbia para aplicade
ac mesmo estudeo, Os dados sobre importacdes sdo baseadas nos anuérios de coméreio exterior
de cada pals, e as sérigs uvsadas como base para determinar @ produto interno bruto foram
obtidas das contas nagianais dos paises referidos.

("] = nio existente.

14



[11]

forem exploradas, Mais ainda, se as ind(strias de substituicdo s8o hem seleciona-
nadas em termos de ligagdo com o meio, um decréscimo na demanda para a
industria pioneira pode ser compensada pelo rdpido crescimento de supridores

ou usuarios, cujas atividades se torparam possiveis em resultado do crescimento
da referida industria.

Substituicdo de Importagdes e a Abordagem Industria-Incipiente

Em termos de implementagdo técnica, a substituicBo de importagdes é
semelhante a abordagem tradicionaimente protecionista para a industrializagéo.
A abordagem industria-incipiente argumenta que os paises atrazados devem pro-
ver um periodo de protecéio as industrias incipientes, para fazer face ao demorado
processo de aprendizagem e ao desenvolvimento de uma escala eficiente de
produgéo. (17} Esta abordagem considera implicito, se ndo explicitamente, que
as novas industrias dispem de potencial para se tornarem econormicamente
viaveis sem protecdo, apds o periodo de aprendizagem e de atingirem uma escala
de cperacéo exequivel.

Assim, o protecionismo e a abcrdagem industria-incipiente sdo geral-
mente dirigidos de modo a encorajar as industrias que tém possibilidades de se
tornarem economicamente vidveis ou capazes de promover retornos a nagio, em
termos de aumento de empregos e outros beneficios, os quais contrabalangario
0s subsidios, mesmo quando necessarios em uma base continua. Na pratica, a
abordagem substiiuigo de importagées com origem no balango de pagamentos
tem enfatizado o potencial das industrias em economizarem divisas estrangeiras

e esquecido, frequentemente, a questio de sua viabilidade econdmica a longo
prazo.

Dada a auséncia de uma abordagem de largo alcance dos problemas do
balanco de pagamentos e de industrializacéo, os programas de substituicdo de
imporiagbes resultam em esforgos pobremente concebidos como desenvolvimento
industrial € em programas inadequados, quando dirigidos ac balango de paga-
mentos. Surgindo de circunstancias externas, conforme observa o Dr. Prebisch,
"estas medidas sdo aplicadas especialmente a importagdes ndo essenciais, que
podem ser dispensadas ou adiadas. Assim, a producdo interna de fais produtos
tem sido encorajada, absorvendo os parcos recursos da producdo, muitas vezes
sem considerar o custo’”. Segundo ele, “uma politica mais racional daria priori-
dade & substituigiio de importagdes de produtos que poderiam ser produzidos em
circunstincias mais favordveis, ndo somenie bens de consumag, como geralmente
ocorre, mas também matérias primas e bens de capital intermediarios”. (18) Ele
poderia ter acrescentado que um programa de substituicio de importacGes mais
racional teria incluide o desenvolvimento agricola, o desenvolvimento de recursos

2

{17} O *Report cn Manufactures’ apresentado 3 Cimara dos Deputados, em 5 de dezembro de 1791,

por Alexandre Hamilton ainda & um dos mais eloquentes argumentos para a protesdc a indlstria
incipiente.

{18) Raul Prebisch, op. cit. pp 21-22.
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minerais, o planejamento do débito externo e uma larga escala de novas possi-
bilidades industriais para economia ou o acumulo de divisas estrangeiras.

Que a politica de substiluigado de importagdes pode ser pobrements com-
plementada, tanio em termos de industrializagdo quanto de produgfo de divisas
estrangeiras, ndo € privilégio Unico da América Latina. O estudo do Prof. Mason
sabre o desenvolvimenta econdmico da India e do Paquistdo conclui que a
industrializagdio naqueles paices enfatizou fortemente a substituigdo de importa-
¢0es, e que esta politica pouca atenco deu as consideragbes relativas as van-
tagens comparadas. ‘Ao estabelecer os incentivos oferecidos acs tipos especi-
ficos de producéo domeéstica, ha pouca evidéncia de que as formas pelas guais
os recursos domésticos tém possibilidades de serem substituidos por recursos
estrangeiros, foram levadas a sério em qualquer dos dois paises.

De fato, € um pequeno exagero dizer que, na India, a opinido oficial é de que
nenhum custo interno € muito alto para pagar por econcmia de importacdes’.(19)

Reinterpretacéio

Este breve exame do debate scobre a industrializag8o através da substi-
tuicdo de importacBes, versus indlstrias de exportagdo, sugere um conjunto de
conclusbes um tanto diferentes daquelas largamente aceitas, particularmente nha
América Latina:

1. O desejo de acelerar a industrializagcio dos paises menos desenvolvi-
dos tem sido lraduzido aperas parcialmente em programas de desen-
volvimento industrial de largo alcance. Na realidade, a recente experi-
éncia da maioria dos paises em industrializagdo tem-$e caracterizado
mais pela auséncia de um plano coerente € de longo alcance, do que
pela substituicio de importagdes como estratégia afirmativa de indus-
trializagéo.

2. A constante preocupagdo com oS persistentes problemas de balango de
pagamento resultou em agfes tomadas primordialmente em sua fun-
cdo. Entretanto, a complemseniacdo destas medidas ndo foi acompa-
nhada de especializacdo na industrializacdo. Desse modo, muitas defi-
ciéncias — tais como o aparecimento de industrias de alto custo, ine-
ficientes, produzindo artigos de luxo (20} -~ podem ser atribuidas
mais & falta de adequagiio no planejamento e complementagdo da
politica seguida, do que aos seus defeilos inerentes.

{19) Edward S. Masen, Economic Development in India and Pakistan (Cambridge: Center for Interna-
tional Adffairs, Universidade de Harvard, setembro de 1966), pg. 42

{20} Para um caso patente, mas nao necessariamenfte representativo das deficiéncias da substituigie
de importagbes, ver Leland L. lohnsen, ‘'‘Proklems of import Substitution: The Chilean Automotive
Indusiry’’, Economic Developrment and Coltural Change, Parte 1 {janeiro de 1967) pgs. 202 a 216.
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3. Como evento, a substituigo de importagdes resuita de muitos outros
fatores, alem das medidas governamentais. Assim, a tendéncia popular
de avaliar a substituigio de importagdes como estratégia para a indus-
trializag8o pelo valor total dessas substituigbes ocorridas em um pais,
e altamente questiondvel.

4. Nas discussbes sobre a politica a seguir, 0 esquema do balango de
pagamentos tem conduzido a preferéncia para as industrias de expor-
tacdo, como alternativa l6gica para a substituigdo de importagdes, ao
passo que uma abordagem dirsta ao desenvolvimento industrial resul-
taria numa faixa de salternativas diferentes e de mais longo alcance.

ABORDAGEM DIRETA AO DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

Se o esquema substituigdo de importagdes/industrias de exportagéo tem
sido de validade e efetividade questionaveis para orientar os esforgos da indus-
trializag8o, como argumentado acima, quais sdo as implicagfes da andlise? Essas
observagbes sédo meramente interessantes ou tém um significado pratico para os
palses menos desenvolvidos?

Os recursos existentes para o planejamento do desenvolvimento so relati-
vamente reduzidos e a capacidade para tomada de decisdes e complementacgio
& limitada. Um ponto préatico, portanio, € dirigir os parcos recursos destinados
a abordagem ISI-IE para outras dire¢Bes com probabilidades de melhores resul-
lados. Ta! mudanga pode ser dificil, devido ao grande interesse intelectual con-
ferido ao esquema de divisas estrangeiras.

Se existem novas diregdes, quais seréo elas? Uma modificagdo importante
poderia ser virem os plangjadores do desenvolvimento industrial a dar maior
atenc@o aos pontos de vista de viabilidade econdmica e aos potenciais de efici-
éncia de operagéo, em lugar de considerar produtos ou indistrias especificas.
Muito do esforgo na identificagdo industrial tem-se baseado mais no exame dos
efeitos potenciais de crescimento a longo prazo, evidéncia essa que os defenso-
res imediatos de substituicio de importagdes agora reconhecem. Atividade simi-
lar tem sido estimulada por preferéncias subjetivas para ‘“inddstrias basicas”,
como definidas, na suposigéio de que tudo o que é “basico” € melhor, ou por
prioridades para as ‘“industrias dindmicas’”, mais do que para as “indlstrias
tradicionais’.

Os programas de desenveilvimento industrial devem também reconhecer
gue ¢ crescimento pode ser assegurado encorajando a plena utilizagdo da capa-
cidade industrial existente ¢ a expansdo de industrias [& estabelecidas. A ten-
déncia, por demais frequente, é concentrar-se fortemente na indentificacéio e no
encorajamento de novas industrias,

Maior preccupagio para o encorajamento geral da eficiéncia industrial leva
a uma larga faixa de possibilidades para uma ag¢ado governamental efetiva. Muitos
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dos fatores cruciais que afetam a eficiencia industrial nos paises menos desen-
volvidos sdo devidos ao ambiente e & economia externa. A ac¢io governamental
ao melhorar as comunicacdes e transportes, expandindo ¢ treinamento de opera-
rios e executivos, provendo mercados de capital mais eficientes e reduzindo ©
custo de dinheiro, modernizando o sistema legal para estimular a competi¢io —
e até mesmo reduzindo tarifas — e melhorando a eficiéncia das regulamentac¢des
governamentais, pode ser extremamente produtiva ao criar condigdes para que,
tanto as inddstrias ja existentes quanto as novas possam operar elicientemente.

Os programas de industrializac8o devem reconhecer que a capacidade
empresarial € um requisito chave e, frequentemente, um recurso bastante escasso.
Conseguentemente, a estratégica deve incluir um programa de largo alcance, que
crie condigdes favordveis para que o empresariado do pais surja e se torng efe-
tivo; que, em alguns cases, supra este empresariade através da empresa publica
e que faga uso da empresa privada estrangeira como fonte de treinamento e de
experiéncia, Em outras palavras, as linhas mestras para a industrializagéo devem
ser; viabilidade econdmica, potencial de expanséo, eficiéncia industrial com énfase
nas economias externas, e o encorajamente do empresariado.

O planejamenta das raservas cambiais deve receber atengado relsvanie,
porém separada, Este deve considerar, do ponto de vista do balango de paga-
mentos, o turismo, a fuga do capital interne, o controle e parcelamento da divida
exierna, os potenciais de expansédo de exportaches e, até mesmo, os pros e
contras ao atrair investimento estrangeiro privado. A expansio das exportagbes
pode indicar a necessidade de pesquisa de mercado, melhor controle de quali-
dade e adaptagdo de projeto, bem como desenveolvimento da capacidade de
vender e distribuir para o exterior. Em outras situagdes, a habilidade de comer-
cializagdo de firmas internacionais deve ser procurada através do encorajamento
da formac8o de sociedades mistas ou, até mesmo, através de operagles com-
pletamente manobradas por estrangeiros no pais. Porém, a condiglo necesséria
para assegurar um crescimemnto industrial auto-gerador e uma possibilidade ma-
xima de exportar, é promover e atingir altos niveis de eficiéncia industrial..

Tanio a 18I-IE quanto a abordagem direta da industrializagcdo tém a mesma
meta: acelerar o crescimento econdémico geral. Porém, as veredas recomendadas,
a importancia relativas dos critérios. a . serem.usados como linhas mestras e os
modelos de industrializagéo realmente atingidos podem diferir grandemente.

A abordagem 1SI-IE parte da convigdo ou suposicdo de que o comércio
exterior € o principal fator de coergéo do crescimento econdmico. Usa o setor
industrial como campo de agdo onde os resultados parecem ser rapidos e, rela-
tivamente, fa&ceis para o balango de pagamentos; no processo, entretanto, tem
geralments negligenciado muitas outfas possibilidades, fora do sefor industrial, de
melhorar a situagdo de divisas estrangsiras. Esta abordagem separa o mercado
interng do externo e, assim, deixa de tomar em consideracio o processo histsd-
rico verificado, onde industrias comegaram substituindo importagdes e, mais tarde,
sg transformaram em exportadores significativos, A escolha das indastrias a serem
encorajadas tem-se baseado em sua importdncia, presente ou passada, como
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usuérias de reservas cambiais. Mesmo quando usam a IS-IE, os responsdveis
tém-se¢ mostrado crescentemente preocupados com a viabilidade econfmica, as
perspectivas de expansfc e a eficiéncia potencial dos tipos de indistria a serem
encorajados; quase invariavelmente, as consideragtes sobre divisas estrangeiras,
geralmente de curto prazo, tém prevalecido como fator decisivo.

Os modelos de industrializagdo resultantes de consideragdes com a divisa
estrangeira séo passiveis de -serem caracterizados por uma larga diversificagéo
e um alto grau de auto-suficiéncia. Para um pais grande, a diversificagdo pode
nédo ser prejudicial, pois um grande mercado interno pode justificar unidades de
produ¢do de tamanho eficiente. Porém, em paises pequenos, este modelo de
de industrializagéo pode significar unidades .pequenas, nfo ecordmicas, ope-
rando a altos custos, € com possibilidades limitadas de se tornarem competitivas
no mercado exierno.

Em contraste, a abordagem direta do desenvolvimento industrial trar4, pos-
sivelmente, a especializagic de um menor nimero de campos, selecionados na
base da vantagem comparativa. As industrias a serem encorajadas serdo identifi-
cadas na base das vantagens comparativas oferacidas por vantagens locacionais,
tais como: existéncia e proximidade de fontes de matérias-primas, méo-de-cbra,
ou mercados. O conceito de mercado usado para avaliar as possibilidades de
industrializagdo nao esta resirito a0 mercado domestico ou ao exterior, e pers-
pectivas promissoras para a expansfo industrial podem ser buscadas na combi-
nacéo dos mercados interno e externo ou numa evolugédo, a longo prazo, de um
para o outro.

A diferenga imporiante na abordagem baseada na divisa estrangeira é que,
na abordagem direta para a industrializag&o, os governos séo levados a uma larga
faixa de ag8es, além da manipulacdo de tarifas, quotas e outros dispositivos
protecionistas. A abordagem direta focaliza grande ateng@o nas muitas oportu-
nidades de atividades financiadas pelo governo que podem aumentar a eficiéncia
industrial, comgo sejam: programas educacionais para operarios e executivos,
desenvolvimento do mercado de capitais, instalagbes de trancporte e comuni-
cacdo mais eticientes, e expansdo da capacidade dos sistemas geradores de
energia elétrica, de modo que as industrias néo precisem mais se basear em suas
pequenas unidades de energia independentes e de altos custos.

Os discipulos da abordagem 'divisa esirangeira” responderdo defensiva-
mente: “ndo & verdade que o gargale do comercio exterior & geralmente o prin-
cipal fator cocercitivo do desenveivimento, e qualquer tipo de estratégia para a
industrializagéo na@o terminard por encontrar este problema?’ A convicgfio larga-
mente aceita de que o comércio exierior é o principal ponto de estrangulamento,
pode ou néo ser verdadeira, dependendo do pais. E pode-se tornar em profacia
auto-cumprida, em alguns casos, quando as autoridades responséaveis pelo comeér-
cio exterior estdo devotando sua ateng8o ao planejamento da industrializagéo,
mais do que tirando vantagens dos potenciais fora do setor industrial, para me-
Inorar as condigées do comércio exterior, tal como, parcelando melhor a divida
externa. Mas, mesmo aceitando a sabedoria convencional sobre o comercio
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exterior, existem fortes possibilidades de que a abordagem direta para o desen-
volvimento industrial, complementada por peritos em desenvolvimento industrial,
pode resolver os problemas do comércio exterior malhor do que a abordagem
ISI-IE. Um setor industrial caracterizado pela eficiéncia, especializacio e vanta-
gens comparativas, tanto pode ser um substituto de importagdes, quanto um
promissor contribuinte para os lucros provenientes do comércio exterior através
cas exportagles. Estruturar a estratégia de industrializagdo como uma escolha
entre a substituicdo de importagdes ou inddstrias de exportacdio ¢ realmente uma
falsa dicotomia.

SUMMARY

In this paper the author tries to show how the persistent frend to place the problem of
industrizlization of less developed countries whithin 2 limited scheme of solving problems of the
batance of payments has, for a long time, inhibited and misdirected the efforts of these countries,

Although the problem of foreign exchange in less developed countries is a crucial ong, as
it might represent a vital restriction or even a bottleneck to industrialization, the narrow views derived
from the exaggerate concern with such problems has led to an industrialization policy aimed at the
substituticn of imports (IG5}

Recently, however, many enthusiasts of the import substitution have been insisting on the
precmotion of export industries as a better alternative, due, above all, to the disappointment with the
reésuits derived from IS] towards the solution of the chronical problems of the balance of payments.

Thus, to present the problem of strategies as a choice between the substitution of imports
and export industries is, frem the point of view of the industrial development, to place a false
dichctomy, Such appreach, not only falls to take into account the interrelations between the damestic
and foreign markets, but it also fails in considering the histcrical pracess through which many countries,
as Japan, for instance, have become exporters of industrial products,

in this essay the author scrutinizes the points of view accepted in IS an their reciprecals in
export industries. (El}, in the hope that a better share of the relatively scarce resources for planning and
research devoted to the sindrcme 1SLEl might be allocated to more productive areas.
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