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COMENTARIOS AS “PERSPECTIVAS DA ECONOMIA

BRASILEIRA”
Rio de Janeiro, junho de 2002

Em 1957, desliguei-me da CEPAL ap6s quase um decénio exercendo fungoes
de direcao na sede de Santiago do Chile e em varios pafses da América Latina.
Minha intengao era gozar de um ano sabatico para dedicar-me mais intensamente
aos estudos do desenvolvimento e do subdesenvolvimento. Antes, porém, de ir em
setembro para a Inglaterra, tinha o compromisso de proferir uma série de dez con-
feréncias sobre “Perspectivas da economia brasileira” no curso de treinamento em
problemas de desenvolvimento econémico, promovido pela CEPAL, no Rio de
Janeiro, com a colaboragao do BNDE. Isso me possibilitava passar um més nessa
cidade, antes de seguir para o King’s College, em Cambridge, onde iria escrever

meu livto Formagcao econdmica do Brasil.

O Rio de Janeiro transformara-se em um campo de batalha ideoldgica. Os gru-
pos que se haviam encarnicado na luta contra Getilio Vargas eram heteroge-
neos, mas tinham em comum o enfoque conservador de politica econémica.
Havia o que eu chamava de liberalismo tresnoitado, com o professor Eugénio
Gudin a frente, e havia os modernizantes, que enxergavam na Escola Superior de
Guerra uma “Sorbonne”. O entdo presidente do BNDE, Glycon de Paiva, filia-
do ao segundo grupo, servia de ponte com o primeiro e comegava a atrair elemen-
tos modernizantes mais sofisticados, a frente dos quais estava Roberto Campos.
Dessa forma, aglutinavam-se forcas consideraveis que pretendiam tutelar a politi-

ca economica do futuro governo de Juscelino Kubitschek.

Minha permanéncia intermitente fora do Brasil permitia-me ver o quadro
com certo recuo e circular nos dois grupos. Mas em meados de 1957, quando pro-
feri esse ciclo de conferéncias, o divisor de aguas perdera nitidez, ja nao se distin-
guindo facilmente quem andava para frente e quem andava para tras, como dis-
sera Robert Musil da Viena decadente.

Esforcei-me em demonstrar que existia um amplo terreno onde se podiam
debater os problemas do desenvolvimento brasileiro sem deslizar para a invectiva
ou para a metafisica. Comecei chamando a atengdo para o fato de que na fase em

que se encontrava o Brasil — dando os primeiros passos de crescimento economi-
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co auto-sustentado — cabia esperar que se agravassem os desequilibrios internos e
externos. A falta de experiéncia de capacidade técnica e financeira, ou o simples
temor a concorréncia de poderosas organizagGes internacionais entorpeciam os
investimentos em importantes setores, € por conseguinte retardavam mudangas no

sistema produtivo suscetiveis de promover a substituicao de importagdes.

O objetivo estratégico da politica econoémica deveria ser a prevencao desses
desequilibrios, pois s6 assim era possivel, dada a disponibilidade de recursos, ele-
var a taxa de crescimento. Em outra conferéncia eu demonstrava com dados sim-
ples como tanto a taxa de poupanca quanto a produtividade dos investimentos ti-
nham variado no dltimo decénio. Da experiéncia passada eu derivava o leque de
possibilidades, para salientar que o crescimento podia ser mais intenso do que
vinha sendo. E afirmava que “o objetivo central da programacao, na forma como
a entendemos, consiste em criar as condi¢Oes para que a economia mantenha
um ritmo de crescimento estavel pelo menos tio intenso quanto é capaz de

alcancar espontaneamente quando se beneficia de condi¢des muito favoraveis”.

Enfatizando os dois focos dinamicos da economia do pafs — o setor exporta-
dor ¢ o setor industrial —, eu assinalava que numa economia com uma base de
recursos tao variada o primeiro elemento de qualquer programa devia ser um
plano de aproveitamento méaximo de sua capacidade de exportagao. Estimada a
provavel capacidade para importar, caberia formular a politica de orientagao dos
investimentos no setor industrial e nos servigos basicos. O terceiro objetivo seria
orientar recursos e assisténcia técnica para o campo, a fim de estimular a oferta de

alimentos e matérias-primas agricolas.

Todo o meu esforgo orientou-se no sentido de salvar da controvérsia o que me
parecia essencial, certo de que, sem um amplo apoio social, nio seria possivel levar
adiante uma politica de desenvolvimento. Assim, na discussao sobre a taxa de
poupanga, que cabia elevar, eu deixava de lado a visao simples do “efeito de
demonstra¢ao”, e destacava o seguinte: nos paises subdesenvolvidos que buscam
industrializar-se, os pregos relativos dos servigos pessoals permanecem muito
baixos, a0 mesmo tempo que a tecnologia opera no sentido da reducao dos pregos
relativos dos bens duraveis de consumo. A conjungio desses dois fatores traduz-
se em forte elevacdo da tendéncia a consumir entre os grupos de médias e altas
rendas. E conclufa que somente uma politica fiscal rigorosa poderia corrigir essa

tendéncia.
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Creio que a inovacao desse ciclo de conferéncias estava em que eu discutia
varias técnicas para passar da formulagdo geral do programa a acao pratica, ou seja,
a politica de curto prazo. Mas o que surgia como verdadeiramente novo era a abor-
dagem do “problema dos desequilibrios regionais™. Setia grave erro supor que esse
problema se resolveria espontaneamente. Ao contrario, sublinhei que “o desen-
volvimento esta contribuindo para agravar essas disparidades”, e pela primeira vez
mostrei como a politica de cambio estava transferindo recursos de uma regiao
pobre, como o Nordeste, para as areas do Centro-Sul em rapida industrializacao.
Sendo uma simples regidao, o Nordeste nao dispunha de um sistema monetario e
fiscal proprio, o que exigia novos instrumentos de politica. Adematis, sua econo-
mia agricola estava deformada pela tradigao de monocultura imobilizada por um
sistema latifundiario. Dai se deduzia que a industrializagido do Nordeste, essencial
para absorver o excedente de mao-de-obra, passava pela reorganizagao da econo-
mia agricola, que deveria orientar-se para a producao de alimentos de consumo

geral.

Mais adiante, ja despido do manto protetor e imobilizador de funcionario
internacional, eu retomaria com vigor essas idéias, que no entanto formulei pela
primeira vez nas conferéncias reunidas sob o titulo “Perspectivas da economia
brasileira”.
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PERSPECTIVAS DA ECONOMIA BRASILEIRA '°

1. GRAU DE INTEGRAGCAO DA ECONOMIA BRASILEIRA

O objetivo destas conferéncias ¢ equacionar o problema do desenvolvimento

da economia brasileira em sua etapa atual, analisar suas tendéncias fundamentais
e, pela projecao dessas tendéncias, tentar a determinacao dos principais fatores que

poderao reduzir o ritmo desse desenvolvimento nos préoximos anos.

Essa tentativa de diagnéstico se desdobrara em duas fases. Na primeira, procu-

raremos definir os termos gerais do problema. Quais sao, no momento atual, as
principais caracteristicas do sistema economico brasileiro se o observarmos em
conjunto? Qual ¢ a intensidade do crescimento desse sistema? Que elementos
dinamicos o impulsionam? Que fatores limitam o desenvolvimento no que se re-
fere a disponibilidade de recursos? Que elementos freiam o crescimento quanto a
estrutura social, 2 imobilidade de fatores, a falta de espirito de empresa, a auséncia
de agao governamental oportuna? Que representam como desgaste de recursos os

profundos desequilibrios que afetam o sistema econd6mico no momento atual?

Apbs a tentativa inicial de determinacao dos dados gerais do problema, tentare-

mos aprecia-lo em conjunto. Em outras palavras: tentaremos determinar, de
modo aproximado, o que se deve entender por crescimento 6timo da economia
brasileira. Essa apreciacao nos permitira reaproximar os diferentes fatores que
influem no ritmo de crescimento e avaliar o grau de probabilidade com que
cheguem a atuar concomitantemente no futuro imediato. Poderemos assim inferir
as perspectivas que se apresentam a economia brasileira na hipétese de que seu

desenvolvimento continue a realizar-se mais ou menos espontaneamente.

Desse esboco de modelo de crescimento espontaneo partiremos para deter-

minar os elementos de uma politica sistematica de desenvolvimento. Politica de tal
natureza toma corpo num programa, e pressupoe um conhecimento por-
menorizado do sistema econdmico, a identificacao clara das tendéncias que se
fazem sentir no momento presente, a decisao de atuar oportuna e eficazmente
sobre essas tendéncias, a definicdo de objetivos claros a alcangar nos setores

estratégicos da produgio, a mobilizacao de meios adequados de defesa contra

O texto transctito ¢ o de Perspectivas da economia brasileira (1958), de Celso Furtado, Rio de Janeiro: ISEB. O texto

foi cotejado com as duas outras edi¢oes da obra (Rio de Janeiro, DASP, 1958 e 1960). (N.E.)
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desequilibrios internos e externos demasiadamente acentuados e capacidade politi-

ca e administrativa para alcan¢ar ao mesmo tempo todos esses objetivos.

Vejamos, inicialmente, o que se entende por economia brasileira. Para um
observador que o considere de uma perspectiva bastante ampla, o Brasil surge
como imenso continuo tertitorial dotado de unidade politica e cultural, mas descon-
tinuo e heterogéneo do ponto de vista econémico. Aproximadamente duas tercas
partes do territorio nacional constituem um imenso vazio demografico e economi-
co. Em cerca de 5,5 milhoes de quilémetros quadrados residem pouco mais de sete
milhées de habitantes. E possivel que seja esse, além do Saara, o mais extenso

vazio econoémico existente na superficie ocupada do globo terrestre.

No terco restante do territério brasileiro, existem pelo menos dois sistemas
econdmicos autdnomos. O sistema nordestino, que se estende da Bahia ao Ceara,
com cerca de 18 milhoes de habitantes, em um territério de pouco mais ou menos
1,3 milhdo de quilometros quadrados. E o sistema sulino, de Minas Gerais ao Rio
Grande do Sul, com cerca de 35 milhdes de habitantes, em um territério de 1,5

milhdo de quilémetros quadrados.

Se aproximarmos mais a objetiva, veremos que a regiao nordestina nao apre-
senta o grau de integracao necessario para constituir rigorosamente um sistema
economico. Seu produto bruto per capita, em 1955, foi de aproximadamente
US$ 110. Com esse nivel de renda torna-se dificil a uma economia alcangar o grau
de integracdo necessario para formar um mercado mais ou menos unificado e para
que os fatores de producio gozem de grau razoavel de mobilidade. Uma econo-
mia com tal nivel de renda pode ser descrita como uma série de “manchas” de
atividade econdémica sem muita articulacdio umas com as outras. Dessas man-
chas, muitas tém atividade sobretudo de subsisténcia e se articulam debilmente
com o mundo exterior por meio de pequeno fluxo de renda monetaria. Esse
fluxo de renda monetaria nao pode ser facilmente aumentado de fora para den-
tro, pelo simples fato de que nio é possivel vender a essas comunidades mais do
que podem pagar. Assim, as correntes de comércio que atravessam essas regioes
quase nunca conseguem penetra-las. Além disso, para que o fluxo monetario
aumentasse de dentro para fora seria necessario que ocorressem nessas comu-
nidades transformacoes capazes de provocar um aumento de produtividade e, por
esse meio, um excedente de produgio destinado ao mercado. Esse tipo de trans-

formagao na pratica sé ocorre sob o impacto de fatores externos. A introdugao

o
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de culturas de exportagao por iniciativa do governo ou de empresarios de fora; a
entrada de capital para explorar algum recurso natural ou para criar uma atividade

manufatureira sio exemplos desse impacto.

A economia nordestina ainda se encontra em uma etapa na qual, sem a agao
estimulante de fatores externos, dificilmente poderia alcangar uma taxa de cresci-
mento que possa ser considerada satisfatoria. Uma economia com esse nivel de
renda média ndo esta em condigoes de gerar espontaneamente a poupanca que
necessitaria para acelerar seu ritmo de crescimento. Ao contratio: sob o impacto
do rapido aumento da populacio que se observa no momento presente, ¢ de
temer um retrocesso no nivel de renda per capita. Nao se deduza dessa afirmagio
que nio existem no Nordeste possibilidades de intensificar o desenvolvimento. O
que ndo existem sao estimulos para que esse desenvolvimento se acelere espon-
taneamente. A classe capitalista, em economias desse tipo, esta basicamente cons-
tituida de comerciantes. O aumento da atividade comercial pressupde o crescimen-
to da produgao de bens, e este, o estimulo de uma procura em expansao. Assim,
quase sempre ¢ necessario que se crie o estimulo da procura externa em novo setor
ou que se expanda a procura ja existente para que o sistema comece a crescer. Na
auséncia desses estimulos, o mais provavel ¢ que a classe comerciante aplique
seus lucros em edificios ou residéncias de luxo ou exporte capital para outras

regides de nivel de desenvolvimento mais elevado.

Encontramos, por tltimo, na regiao sul do pafs um sistema economico relati-
vamente integrado, com renda média por habitante de cerca de US$ 340. Se o
observarmos atentamente, veremos que nesse sistema ainda subsistem impoz-
tantes faixas de atividade econémica nio vinculadas ao mercado e que a econo-
mia monetaria penetrou com intensidade desigual em seu extenso territério. Parte
da populacio que vive nos campos, ou em pequenas comunidades rurais, dedica-
se principalmente a atividade de subsisténcia. Seu nivel de produtividade ¢ tio
baixo que nio lhe permite criar sendo um modesto excedente de producio para
vincular-se a0 mercado. Contudo, o nivel médio de produtividade desse sistema
ja ¢ bastante elevado para que apresente relativa integragao. Algumas zonas impor-
tantes ja revelam certa homogeneidade. Mesmo ali onde é manifesta a descon-

tinuidade, ja existem interligacoes e interdependéncias importantes.

Esse sistema economico em processo relativamente avancado de integracao,

que encontramos no Sul do Brasil, deriva seu dinamismo de dois nicleos de ativi-
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dade. O primeiro ¢ o setor ligado ao comércio internacional. O segundo ¢ o setor

industrial.

A economia de exportagdo do sul do Brasil, basicamente constituida pelo
café, ¢ de alta produtividade, pois o café, ocupando apenas 10% da superficie cul-
tivada no Brasil, gera mais de 25% da renda dos agricultores brasileiros. O impul-
so dinamico dado a economia do sul do Brasil, no ultimo decénio, pelo setor
exportador alcancou grandes propor¢oes. O valor em délares das exportacoes de
café mais que triplicou, durante esse perfodo, sem que a area de colheita se hou-
vesse sensivelmente modificado. Esse enorme incremento de renda real se dis-
tribuiu entre varios setores de atividade e se concretizou sobretudo em maiores
lucros.O aumento dos precos do café vem representando para o Brasil, nos anos
recentes, 20 menos US$ 500 milhdes anuais. Se levarmos em conta que a poupanca
liquida do setor privado tem variado, no ultimo qiiinqténio, entre US$ 1.200 mi-
Ihoes e US$ 1.500 milhoes, depreende-se a magnitude do estimulo dado a econo-
mia pelo setor exportador. Em realidade, a poupanca privada total — em termos
reais — foi em 1953/54 cerca de 100% maior do que em 1947/48, periodo este

anterior a elevagao dos precos do café.

Ao lado desse nucleo, que desempenhou no dltimo qiiingiiénio papel alta-
mente dinamico, as atividades industriais coube agao nao menos positiva. O impul-
so do crescimento vindo de fora, ao invés de filtrar-se para o exterior — como
ocorreria numa economia de menor grau de integracio como € o caso da econo-

mia do Nordeste —, encontrou nas atividades industriais meio de expandir-se.

A articulacio dessas duas forcas dinamicas se deve a aceleracao do ritmo de

crescimento da economia do sul do Brasil nos anos que se seguem a 1948,

A produtividade média e as dimensbes absolutas do mercado do sistema
economico do sul do Brasil ja alcancaram nivel suficientemente elevado para que
esse sistema esteja em condigoes de gerar seu proprio impulso de crescimento.
Nao significa isso que tal economia possa prescindir dos meios externos de paga-
mento para crescer. A estrutura de seu sistema produtivo ainda é bastante rudi-
mentar para que grande parte dos investimentos requeiram uma contrapartida de
divisas. Mas o fato de que a procura externa deixe de crescer ja nao significa que

essa economia deva entrar numa etapa de estagnagao.

A partir do momento em que as atividades industriais chegam a ocupar posi¢ao
significativa e a produgao de bens de capital, dentro das atividades industriais, alcanca

o
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importancia relativa, o sistema econdémico passa a crescer por conta proptia. Isso
resulta do fato de observacido geral de que o sistema industrial, operando em
condigbes normais, gera importante massa de lucros, que anualmente alcanga 10%,
20% ou mais do total do capital aplicado nas industrias. O grau de concentragao des-
ses lucros, além de outros fatores, faz que grande parte deles tenha que ser reinvesti-
da. Ora, essa reinversao ctia automaticamente procura para as induastrias de bens de

capital, as quais tendem a expandir-se e a ampliar o mercado das outras industrias.

Na etapa de desenvolvimento em que se encontra a economia do sul do Brasil
—dando os primeiros passos de crescimento autonomo — tendem a agravar-se as
tendéncias aos desequilfbrios internos e externos. A falta de experiéncia, de capaci-
dade técnica e financeira, ou o simples temor a concorréncia de poderosas orga-
nizagoes entorpecem os investimentos em importantes setores, que continuam a
ser atendidos com importagdes. Retardam-se, em conseqiiéncia, as modificacGes
no sistema produtivo que deveriam possibilitar a substituicao de importagoes
requerida pela relacio entre o ritmo do desenvolvimento e a taxa de aumento da
capacidade para importar. O resultado pratico de tal desequilibrio ¢ a criagdo de
capacidade ociosa em alguns setores e o excesso de procura de determinados
bens importados em outros. Esse tipo de desajustamento nio ocorre quando o

crescimento se realiza sob o impulso exclusivamente externo.

Os problemas de desequilibrio com que se defronta a economia brasileira sao,
portanto, especificos da etapa atual de seu desenvolvimento. Se nao os equacio-
narmos de forma precisa, correremos o risco de administrar receitas que, sem
eliminar as causas verdadeiras do desequilibrio, poderido ser de conseqiiéncias

danosas para o préprio crescimento.

2. 0S DESEQUILIBRIOS FUNDAMENTAIS

Vimos que as for¢as que impulsionam o desenvolvimento da economia
brasileira partem de dois focos principais: o setor exportador e o industrial.
Mostramos como o impulso criado pelo primeiro desses focos se expande e mul-
tiplica por meio do segundo. Também observamos que essa expansao, quando se
realiza espontaneamente, tende a provocar pressao cada vez maior sobre a capaci-
dade para importar. Nao é por outro motivo que a tendéncia ao desequilibrio,
externo e interno, ¢ inerente a etapa atual de desenvolvimento da economia

brasileira. Dessa tendéncia resulta que o sistema dificilmente poderia manter
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o6timo ritmo de crescimento, durante prolongado periodo, na auséncia de uma

acao orientadora de seus investimentos e corretora da estrutura de sua procura.

Examinemos com mais vagar o problema. O crescimento de uma economia
depende principalmente da expansio de sua capacidade produtiva e da eficiéncia
com que se utiliza essa capacidade. A expansiao da capacidade produtiva con-
siste, basicamente, em retirar uma parcela da renda corrente e transforma-la em
capital reprodutivel. Tem-se af a medida do esfor¢o que realiza a economia para
crescer. A eficiéncia na utilizagao da capacidade produtiva é problema complexo,
pois depende de uma série de fatores. Conforme seja essa eficiéncia, com a mesma
capacidade produtiva se obtém um produto 5%, 10% ou mesmo 20% maior ou
menor. Essa eficiéncia na utilizacdo dos recursos pode ser medida, de maneira
aproximada, relacionando o produto de um ano dado com o total do capital

reprodutivel existente, nesse ano, no territorio nacional.

Os dados disponiveis referentes ao decénio de pos-guerra indicam que a taxa
de poupanga liquida no Brasil variou entre 8% e 13%. Essa taxa é a melhor medi-
da do esforco de crescimento que realiza a economia. Por outro lado essa mesma
informagio estatistica nos diz que, durante esse mesmo decénio, o coeficiente de
produtividade média do capital variou entre 0,50 e 0,57.

Um investimento liquido de 8% e um coeficiente de produtividade média do
capital de 0,50 proporcionam uma taxa de crescimento do produto da ordem de
4%. Além disso, um investimento liquido de 13% e um coeficiente de produtivi-
dade média de 0,57 ddo lugar a uma taxa de crescimento de 7,4%. A diferenca entre
os dois ritmos de crescimento é de quase 100%. Mais ainda: como o crescimento
¢, a rigor, aumento da renda por habitante, admitindo um aumento da populagao
de 2,4% temos, para o primeiro caso, uma taxa de 1,6% e, para o segundo, de 5%.

O crescimento no segundo caso €&, portanto, trés vezes mais rapido que no primeiro.

No periodo compreendido entre 1945 e 1954 a produgao real cresceu no
Brasil 2 uma taxa média anual de 6,2%. Por habitante, esse crescimento nao
excedeu 3,8%. Se compararmos tal crescimento com a taxa de 5% a que fizemos
referéncia, depreende-se claramente o atraso que representou para o pais a descon-
tinuidade no esfor¢o de poupanca e a perda resultante de baixas periddicas no coe-
ficiente de produtividade do capital.

A experiéncia indica que a economia brasileira pode alcangar espontanea-

mente uma taxa de crescimento anual de sua producio fisica de 7% a 8%. Mas
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também revela essa mesma experiéncia que taxa dessa magnitude nao pode ser
mantida por varios anos em condi¢oes de desenvolvimento espontaneo. O obje-
tivo central da programagio, na forma como a entendemos, consiste em criar as
condi¢bes para que a economia mantenha um ritmo de desenvolvimento estavel
pelo menos tao intenso quanto o que é capaz de alcangar espontaneamente quan-

do se beneficia de condi¢cbes muito favoraveis.

A incapacidade de certas economias, como a brasileira, de manter espontanea-
mente uma taxa 6tima de crescimento se explica pelo fato de que o préprio cresci-
mento cria uma série de desequilibrios. A defeituosa orientagao dos investimen-
tos, caracteristica da etapa de desenvolvimento em que se encontra o Brasil,
provoca permanente desgaste de recursos. Ja nos referimos ao fato de que os
investimentos inadequadamente orientados criam excesso de capacidade em
alguns setores e insuficiéncia em outros. Quando esses desequilibrios sao compen-
sados pela liquidacao de reservas de cambio e métodos semelhantes, o sistema
opera com plena capacidade, a taxa de lucros ¢ elevada e a taxa de poupanga
alcanca niveis altos. Essas fases de euforia sao quase sempre seguidas de periodos
de contracio das importagdes, seja mediante a elevacio da taxa de cambio, seja por
meio de controles diretos. Como reflexo dessa situagdo, alguns ramos da producao
reduzem seu ritmo de atividade por escassez de matérias-primas ou de outros pro-
dutos importados. Em conseqiiéncia, contraem-se os lucros e a taxa de poupanga.
Dessa forma, o préprio desenvolvimento cria desequilibrios. Compreende-se
assim que, mesmo em condi¢des muito favoraveis ao crescimento, como as que
prevaleceram no tltimo decénio, a taxa de crescimento espontineo s ocasional-

mente alcance seu nivel 6timo.

Consideremos agora o problema do ponto de vista da eficiéncia na utilizacao
da capacidade produtiva. Ja vimos que a pressao sobre a balang¢a de pagamentos
tende a resolver-se em stbita contracao de importagdes, da qual resulta subutiliza-
¢do da capacidade produtiva. Essa subutilizacao também se traduz em declinio do
coeficiente de produtividade média do capital. Mas nao é somente isso. O grau de
intensidade na utilizacdo da capacidade produtiva depende diretamente do nivel
da procura global. Quando a procura global cresce bruscamente, de um ano para
outro, aumenta a intensidade de utilizagao da capacidade produtiva. Em condi¢oes
de desenvolvimento espontaneo, a procura global oscila de ano para ano ao sabor

de flutuagoes da procura externa, e essas flutuacoes se traduzem em variagoes da
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relagdo produto/capital. Na auséncia de uma politica tendente a compensar oca-
sionais contragdes da procura externa — nas proprias regides ou setores em que se
concentra o efeito dessas contracoes —, ¢ comum reduzir-se a utiliza¢ao da capaci-
dade produtiva. Essa desocupacio de fatores pode coexistir com uma expansao

da procura global e com fortes pressoes inflacionarias.

Além dos referidos, ha outros fatores que atuam no sentido de reduzir a taxa
de crescimento mesmo naquelas etapas em que os elementos dinamicos estao
criando o maximo de estimulos. Entre esses fatores cabe destacar a inelastici-

dade da oferta de alimentos. Vejamos esse problema de mais perto.

Em um pais como o Brasil, desenvolvimento significa basicamente a transfe-
réncia de populacio de setores onde prevalecem atividades de subsisténcia para
zonas urbanas onde predomina o trabalho nas industrias e nos servigos. Essa
populacao que se transfere, porque emigra de regides de baixo nivel de produtivi-
dade, ndo deixa atras dela nenhum excedente de producio de alimentos que possa
ser enviado as regioes urbanas. Nio se trata de deslocamento de populacao provo-
cado pela introducao de técnicas avancadas na agricultura. Trata-se principal-
mente de gente que alcanga a idade de trabalhar e, ndo encontrando ocupacao per-

manente, emigra para tentar melhor sorte.

Ao crescer a populacao urbana ocupada nas industrias e servicos afins, cresce
a procura de alimentos mais que proporcionalmente, pois essa gente esta arma-
da de um poder de compra muito maior do que aquele de que dispunha quando
se encontrava no campo. Ora, essa procura crescente de alimentos se depara com
uma oferta muito inelastica, pois em grande parte da agricultura ligada ao merca-

do interno ainda prevalecem formas de organizagao pré-capitalistas.

A inexisténcia de uma agricultura moderna, de base capitalista, ligada ao met-
cado interno, é em grande parte responsavel pela tendéncia permanente ao dese-
quilibrio interno que se observa no pafs. A agricultura de exportacio, pelo fato
mesmo de que é negdcio altamente lucrativo, interessou aos bancos, a grandes
empresas estrangeiras, e logrou organizar-se em bases até certo ponto racionais.
A agricultura ligada ao mercado interno, com exce¢ao de poucas regides do pais,
permaneceu nas formas arcaicas de organizaciao que caracterizam as regides pré-

capitalistas.

A incapacidade da agricultura para responder a procura crescente de alimen-

tos nas zonas urbanas constitui verdadeiro entrave ao desenvolvimento industti-

o



cadernos_02 11/13/06 3:26 PM Page 189 $

4 - Dossié Celso Furtado - Perspectivas da Economia Brasileira | 189

al. Com o aumento do numero de assalariados urbanos, os precos dos alimentos
tendem a subir. A inelasticidade da oferta de alimentos cria ambiente propicio a
especulacdo comercial. As margens de lucros comerciais aumentam, o que ainda
agrava mais a situagdo. Os assalariados que véem crescer os precos dos géneros
de primeira necessidade lutam por aumentos de salarios. As empresas apelam
para o sistema bancario, e, assim, a economia passa a viver em permanente dese-
quilibrio. Lutar contra essa forma de desequilibrio pela simples suspensao do
crédito € eliminar a possibilidade de que a economia continue a crescer. Mesmo
que se elimine todo crédito especulativo, permanece a causa fundamental do
desequilibrio: a inércia de um setor que desempenha papel estratégico no proces-
so de crescimento. Quanto maior for o impulso de crescimento criado pela procu-

ra externa e pelo setor industrial, maior sera a tendéncia ao desequilibrio.

Como o desequilibrio tende a resolver-se em inflacao aberta — tal ¢ o caso do
Brasil —, a solugao do problema se torna ainda mais dificil, pois a inflagio induz
a ampliar os lucros comerciais, a descapitalizar e desorganizar os servigos publi-
cos de transporte e a impossibilitar a criacao de estimulos adequados capazes de

fomentar a produgio de alimentos.

Como o desequilibrio permanente impede alcangar um grau elevado de eficién-
cia na utilizacdo dos recursos, depreende-se que o ritmo de crescimento que a
economia brasileira tem logrado espontaneamente no passado recente ¢ inferior
aquele que lhe seria permitido atingir em condi¢des de relativa estabilidade, sem-

pre que o impulso da procura nao se debilitasse.

Das consideracoes antetiores depreende-se que a existéncia de poderosos ele-
mentos dinamicos nao basta para assegurar a economia brasileira elevada taxa de
crescimento. Em condi¢oes espontineas esse crescimento tende a ser irregular e

a acarretar fortes desequilfbrios.

Quando pensamos em programacao, temos em vista eliminar os fatores per-
turbadores do crescimento. Em outras palavras: pretendemos criar as condigoes

para que o crescimento alcance e mantenha um ritmo 6timo.

Se partirmos do principio de que as exportagoes sao um dos focos dinamicos
da economia, deveremos indagar inicialmente que possibilidades existem de tirar
o maximo proveito do crescimento do comércio internacional. Em uma econo-
mia como a do Brasil, com base de recursos tio variada, o primeiro elemento de

qualquer programa deveria ser um plano de aproveitamento maximo de sua
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capacidade de exportagdo. Contudo, ¢ bem sabido que o comércio internacional,
particularmente o de matérias-primas, encontra sérios obstaculos a firme e ampla
expansio. Se o Brasil precisasse depender de exportagdes sempre crescentes para
se desenvolver, suas perspectivas nao seriam muito brilhantes. Ja observamos,
no entanto, que, mesmo com capacidade para importar estacionaria ou crescen-
do lentamente, a economia brasileira pode desenvolver-se desde que siga uma
politica adequada de orientacao dos investimentos. A razao disso ¢ que o nicleo
industrial — e dentro dele a producao de bens de capital — ja alcancou importan-

cia relativamente grande neste pafs.

Partindo de uma taxa de crescimento admitida como equivalente a utilizagao
razoavel da capacidade produtiva e ao esfor¢o também razoavel de poupanca, e
aceitas algumas hipoteses com respeito ao desenvolvimento da capacidade para
importar, a primeira tarefa da programacao devera ser a de definir uma politica de
orienta¢ao dos investimentos no setor industrial e nos servicos basicos. O obje-
tivo dessa politica seria evitar que surjam aqueles desequilibrios que tendem a
fazer pressio sobre a capacidade para importar, a criar capacidade ociosa ¢ a
reduzir a produtividade média do capital. Conhecido o crescimento provavel da
atividade industrial e dos servigos conexos, ja seria possivel deduzir o acréscimo
da procura de alimentos nas zonas urbanas. O segundo objetivo da programac¢ao
deveria ser, portanto, orientar recursos e assisténcia técnica para o campo a fim de
estimular a oferta de alimentos e matérias-primas agricolas. Evitar-se-ia assim
que surgisse o outro desequilibrio fundamental que engendra o desenvolvimen-

to: a inelasticidade da oferta de alimentos.

3. PERSPECTIVAS DA CAPACIDADE PARA IMPORTAR

Nas palestras anteriores fizemos amplas referéncias ao setor externo como ele-
mento dinamico na atual etapa de desenvolvimento da economia brasileira. Exa-

minemos agora mais atentamente as perspectivas que se apresentam a esse setoft.

O comércio mundial recobrou, em 1948, o nivel maximo alcancado no decénio
dos 30 e nos anos seguintes tem mantido elevada taxa de crescimento. Se compara-
mos a evolucao do guantum das exportagoes brasileiras com o das exportagdes
mundiais, vemos que o Brasil vem perdendo terreno no intercambio mundial. Essa
perda é menos aparente quando comparamos dados de valor, em razao do forte

aumento dos pregos relativos do café. Trabalhos do Banco de Desenvolvimento
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. oo .
e da Cepal sobre a economia brasileira demonstram que o Brasil perdeu — em
consequéncia da reducio de sua participacio no comércio mundial — pratica-

mente tanto quanto ganhou com a elevagao do preco do café, a partir de 1948.

E verdade que o grande desenvolvimento do intercimbio internacional, obser-
vado nos ultimos anos, reflete principalmente forte expansio do intercambio de
manufaturas. Assim, entre 1948 e 1955, o guantum das exportagoes de produtos
manufaturados cresceu em mais de 80%, ao passo que o intercambio de matérias-
primas aumentou somente em 40%. Ainda assim, essa ultima taxa é muito supe-
rior a observada no Brasil. Destarte, a participagao do Brasil no intercambio de

matérias-primas se exprime como consideravel perda de mercados.

A razio basica dessa perda de mercados pelo Brasil esta na politica cambial
seguida até 1953. A estabilidade da taxa de cambio, em uma etapa na qual se ele-
varam fortemente os custos no pafs, tornou antieconomica grande parte da ativi-
dade produtiva para exportagao. O objetivo principal dessa politica foi defender
os precos do café no mercado internacional, mas sua principal conseqiiéncia con-
sistiu em provocar consideravel transferéncia de rendas do setor exportador para
o importador — particularmente o industrial — e das regides com saldos de expor-

tacao para aquelas com saldos de importacao.

A transferéncia de rendas do setor agticola para o industrial constituiu elemen-
to positivo na medida em que o setor agricola se confundia com o cafeeiro. Deses-
timulava-se assim parcialmente a expansao cafeeira e se orientavam recursos para
financiar o desenvolvimento industrial. A transferéncia de renda, porém, veio
agravar a disparidade de niveis de desenvolvimento de algumas regides do pais.
Determinadas regides particularmente subdesenvolvidas dependem da expor-
tagdo de certos produtos, cuja oferta é quase sempre pouco elastica em funcao dos
precos, pelo fato mesmo de que nessas regides nao existe possibilidade de uso
alternativo dos recursos. Essas regides pobres compravam produtos a pregos
crescentes, importados das regides mais industrializadas, quando os pregos de

seus produtos de exportagio se mantinham estacionarios.

Outra conseqiiéncia dessa politica cambial foi a total eliminacao do Brasil
como pafs exportador de manufaturas. Ao contrario do produtor agricola — par-

ticularmente o das regides mais pobres —, que prefere descapitalizar-se durante

'Y Apndlisis y proyecciones del desarrollo econdmico — 11. El desarrollo econdmico del Brasil. Nag¢bes Unidas, 1956. (N.E.)
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anos seguidos a suspender sua produgao, o produtor industrial procura retirar-se
do mercado quando os precos de venda nao sao remuneradores. O intenso cresci-
mento do mercado interno permitiu uma facil reconversao aos industriais que
exportavam manufaturas. Contudo, permanece o efeito negativo sobre a balanca

de pagamentos.

Possivelmente, o problema mais complexo que se apresenta no momento
atual e continuard a apresentar-se nos préoximos anos a quem pretenda orientar o
desenvolvimento da economia brasileira é o de adaptar as importagdes a capaci-
dade para importar. Esta ultima tem se mantido praticamente estacionaria no
ultimo quingiiénio. Suas perspectivas a curto prazo também nido sio muito
favoraveis. O critério com que se utilize essa limitada capacidade para importar sera
possivelmente o principal fator de intensificagdo do ritmo de crescimento nos

préximos anos.

E, pois, de importincia fundamental aproveitar todas as possibilidades de
expandir a capacidade para importar. Nesse sentido, ¢ necessario que se estudem
permanentemente as perspectivas dos mercados dos principais produtos de expot-
tacao; que se considerem as possibilidades de abrir novas linhas de exportacao; que
se examinem as possibilidades de aproveitamento mutuo dos mercados de manu-

faturas dos paises vizinhos etc.

Vejamos mais detidamente quais as perspectivas de exportagdes dos dois prin-

cipais produtos do intercambio externo brasileiro: o café e o algodao.

O algodao ¢ tradicionalmente o principal produto agricola do comércio mundi-
al. O valor de suas vendas internacionais s6 tem sido superado pelo das vendas de
petroleo. Contudo, nos dltimos decénios o mercado do algodao tem estado em
franco declinio, principalmente em virtude da descentralizagdo geografica das
atividades industriais. Os pafses que constitufam os grandes mercados importa-
dores de tecidos de algodao — os atuais paises subdesenvolvidos — tém instalado
importantes centros fabris téxteis, a partir do primeiro conflito mundial. Muitos
desses paises eram produtores marginais de algodao e intensificaram a produg¢ao
para atender as necessidades da industria nacional. Além disso, os paises expor-
tadores de tecidos e importadores da fibra também se tém defendido, substituin-
do progressivamente a matéria-prima importada por fibras artificiais. Assim, em
1954, o consumo de raiom representou, no Japao, 52% do de algodao e, na Ale-
manha Ocidental, 60%.
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Explica-se assim que o consumo mundial per capita de algodao se tenha man-
tido estacionario nos ultimos decénios, embora o consumo total de fibras haja
aumentado. De 80% do consumo mundial de fibras, na pré-guerra, a participagao
do algodao diminuiu para 69% em 1953.

Em estudo recente realizado para a Cepal, estimamos que a procura mundial
de algodio aumentaria pouco menos de 30% no curso do proximo decénio.
Nessa estimativa levamos em conta nido somente o uso do algodao para fabricagao

de roupa, mas também para outros usos domésticos e industriais.

Nesse mesmo estudo previmos que o intercimbio mundial de algodao nio
chegaria a aumentar 23% nesse mesmo periodo de dez anos, isto ¢, entre 1955 e
1965. Esse fraco crescimento do intercambio, em comparagiao com a procura, se
explica pelo fato de estarem declinando, pelas razoes ja expostas, as importagoes
de algodao que se destinam a reexporta-lo manufaturado; além disso, os pafses
industrializados que importam algodao para consumo interno ja se encontram na

etapa em que a elasticidade-renda da procura de roupa ¢ relativamente baixa.

Um crescimento de 23% em dez anos traduz uma taxa anual de 2,1. Assim,
mesmo que o Brasil lograsse manter sua participagdo no comércio mundial, as
possibilidades que teria de aumentar sua capacidade para importar, por esse lado,
seriam muito limitadas. Ocorre, porém, que o Brasil tem constantemente perdi-
do terreno no comércio mundial de algodio. As exportagdes do petiodo 1949/53
nao chegaram a 60% do volume das de 1934-38.

A concorréncia no mercado mundial do algodao tem-se tornado cada vez
mais intensa no ultimo decénio. O grande aumento da produgao no México, na
América Central, na Unido Soviética e em varios pequenos produtores africanos
e asiaticos modificou totalmente o panorama do intercambio mundial. Os Esta-
dos Unidos, além disso, tém utilizado em escala crescente o insttumento do crédi-
to ou simples dadiva para se manter no mercado. Em tais condicdes, ¢ dificil
admitir a hipotese de que o Brasil logre aumentar significativamente sua partici-
pagao no mercado mundial. Por dltimo, nao se deve esquecer que as perspectivas
dos precos mundiais desse produto sao pouco favoraveis. A menos que ocorra
uma modificagao radical na politica de exportagao dos Estados Unidos, tudo
indica que havera constante excesso de oferta no mercado mundial. Nada indica
que esse excedente possa ser eliminado por outro meio que nao seja a concorrén-

cia e a redugao no nivel dos pregos.
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As perspectivas a longo prazo do mercado mundial de café sio mais incertas,

embora menos desfavoraveis que as do algodao.

O mercado do café se caracteriza por uma reconhecida estabilidade do lado da pro-
cura. Nos Estados Unidos — principal mercado desse produto — tem-se por assentado
que a procura ¢ altamente inelastica, tanto em funcao da renda quanto dos pregos. A
experiéncia do ultimo decénio mostrou que essa inelasticidade s6 se modifica quan-
do os precos alcancam niveis anormalmente altos. A expetiéncia historica, por sua vez,

ja havia demonstrado a grande inelasticidade da procura de café em fun¢ao da renda.

Essa inelasticidade da procura € a razao pela qual o mercado do café ¢ tio forte-
mente influenciado pelo comportamento da oferta. Ademais, como cerca da metade
do caté que entra no mercado mundial procede do Brasil, a oferta mundial pode ser
bruscamente modificada por fatores meteorologicos especificos da regiao produto-
ra brasileira.

Mesmo admitindo que a oferta de café no mercado mundial tenda a crescer
nos proximos anos, dificilmente se poderia aceitar a hipotese de que se forme um
desequilibrio de grande magnitude no mercado mundial. Todavia, dadas as
condi¢oes altamente especulativas do mercado, mesmo um desequilibrio de pro-

porgoes nao muito grandes podera acarretar graves prejuizos para o Brasil.

Existe certo consenso entre os especialistas de que a procura do café conti-
nuara crescendo nos proéximos anos, com uma taxa de incremento anual entre 1%
e 2%. No estudo do BNDE e da CEPAL adotou-se uma hipétese, formulada por
técnicos da FAO, que corresponde a uma taxa de 1,53%. O incremento acumu-

lado em dez anos setia de 16,5%.

No que respeita a0s precos, a expetiéncia dos dltimos anos ¢ ilustrativa. Esgo-
tados os grandes estoques que deprimiram o mercado durante 20 anos, os precos
se elevaram bruscamente em mais de 100%. E de interesse observar que esse
novo nivel de pregos se manteve com relativa estabilidade por um periodo de mais
de dois anos. Essa etapa de relativa estabilidade foi sucedida por outra marcada por
fortes flutuacdes. F a etapa das geadas, que se inicia em 1951. Tais flutuagdes
indicam de modo claro que o mercado do café nao pode funcionar normalmente
em estreita dependéncia da producao corrente brasileira. Esse mercado necessita
de certa defesa contra as bruscas contracGes da oferta, e essa defesa s6 pode ser
proporcionada por um estoque de operacao de dimensoes adequadas. Além disso,

se esse estoque vier a pesar no mercado, os precos permanecerao deprimidos.
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A experiéncia indica que, no perfodo de relativo equilibrio entre oferta e procu-
ra — fins de 1949 a meados de 1951 —, os precos se mantiveram em torno a 50-55
centavos de dolar por libra, para o Santos 4. Na etapa de desequilibrio por exces-
so de oferta, o nivel dos pregos era inferior a 25 centavos e, na de desequilibrio por

insuficiéncia de oferta, subiu a mais de 75 centavos.

Se admitirmos que o mercado funcione em condigoes de relativo equilibrio, o
nfvel de 50-55 centavos pode ser considerado como hipétese de trabalho razoa-
vel. Todavia, a condigdo desse equilibrio ¢ um grau de organizagio superior ao que
atualmente prevalece.

O problema de organizagdo do mercado mundial do café muito dificilmente
se resolverd a curto prazo. Sua solugio ainda é mais dificil naquelas etapas — como
a atual — em que a situacdo do mercado ¢ favoravel. Mas nio se deve esquecer que
a produgio se esta expandindo em todo o mundo e nao somente no Brasil. O
aumento da produc¢do mexicana alcancou 70% entre 1948 e 1955. O México é
atualmente o terceiro produtor mundial, e se admite como certo que sua produgio
continuara crescendo ao ritmo do ultimo qliinqiénio. Em vérios outros paises —
tanto na América como na Africa — se aguardam incrementos substanciais da
produgio de café. Em tais condi¢es, é perfeitamente possivel que sutja desequi-
librio por excesso de oferta em futuro nao remoto e que, em face de uma reagao
desfavoravel dos pregos, aumente o interesse de produtores por melhor organi-

zacdo do mercado.

Como problema mais imediato, surge a necessidade de organizar no Brasil a
economia cafeeira. As bruscas modificacGes nos precos do café tém forte impacto
inflacionario ou deflacionario na economia do pafs. Para evitar esse impacto é
necessaria uma politica compensatéria que poderia estar intimamente ligada ao
método de financiamento dos estoques excedentes. A medula desse problema esta
em ligar a politica de defesa do preco de exportacao — sem que com isso se enten-
da a criacao de um preco artificial — com a de controle do impacto inflacionario
da acumulacio de estoques. E esse um problema de solugio tedrica possivel,

embora apresente grandes dificuldades praticas.

Em conclusao, as perspectivas da economia cafeeira nao sao desfavoraveis,
desde que adotemos uma politica geral tendente a organizar internamente a
economia desse produto e a favorecer um entendimento externo para organizar

o seu mercado. Ainda assim, para lograr razoavel expansio de sua capacidade
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para importar, o Brasil devera tentar, por todos os meios, maior diversificacao de

suas exportagoes.

4. O SETOR INDUSTRIAL COMO ELEMENTO DINAMICO

Em palestra anterior dissemos que, ao lado do setor externo, o foco dinami-

co do desenvolvimento da economia brasileira é o setor industrial.

A importancia proporcional desse setor, como fonte de emprego, ainda € re-
lativamente pequena. O total da mao-de-obra ocupada nas industrias — conside-
radas no sentido mais amplo — possivelmente ainda nao alcance os trés milhoes,
quando o total da populagio ativa do pais deve aproximar-se dos 20 milhGes. Se
excluirmos do setor industrial as industrias que sao apenas formas de artesania e,
portanto, ndo exercem papel dinamico no processo do crescimento, o total da
mao-de-obra industrial dificilmente ultrapassara 10% da populacao economica-

mente ativa do pais.

Se observamos o setor industrial, ndo do ponto de vista da ocupac¢ao mas da
formacao de renda, o panorama ja se apresenta distinto. Aproximadamente, a
quarta parte da renda total do pais é gerada pelas atividades industriais. Isso sig-
nifica que a renda média gerada pelo homem ocupado nas industrias é cerca de
duas vezes e meia maior que a renda média gerada pelo homem ativo do conjun-
to da economia, e mais de trés vezes maior se excluirmos do total as proprias ativi-
dades industriais. Dessa disparidade de produtividade se depreende claramente que
o aumento relativo da importancia do setor industrial, provocado necessaria-
mente pelo desenvolvimento geral, em sua etapa intermédia, engendra aumento
na produtividade média do sistema. Mas ndo ¢ esse um problema de simples
transferéncia de mao-de-obra do campo para as industrias, pois a quantidade de
capital imobilizado por trabalhador industrial ¢ muito maior do que a correspon-

dente ao trabalhador agricola médio atual.

A verdadeira importancia do setor industrial ainda é muito maior do que se
depreende do nivel relativo de sua produtividade. Nao fosse o setor industrial, os
impulsos de crescimento que a economia recebe do setor externo teriam um
efeito muito mais reduzido. Observem-se como um caso extremo os efeitos dos
impulsos de crescimento produzidos na economia amazonica pelas exportagoes
de borracha. Esses impulsos s6 teriam efeito permanente interno — nao existin-

do um setor industrial — na medida em que estimulassem a expansao da propria
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atividade exportadora. Na pratica, a elevagiao da renda do setor exportador se
traduz em maior procura de bens manufaturados, e quando estes sao importados

o impulso se transfere para o exterior.

A existéncia de um setor industrial altera completamente os termos do pro-
blema. O impulso externo, criando maior procura de produtos manufaturados,
intensifica a utilizagao da capacidade produtiva das industrias existentes, as quais,
em casos extremos, duplicam ou triplicam os turnos de trabalho. A renda global
tende a crescer com a expansao da massa de salarios pagos pelas industrias e
com os maiores lucros dos industriais. Ao contrario da expansio originada no
setor externo, resultante de elevagao de pregos, que se traduz quase exclusivamente
em maiores lucros agricolas e comerciais, a expansao industrial faz crescer simul-
taneamente a massa de lucros e a de salarios. Essa maior massa de salarios signifi-
ca expansio da procura de alimentos e novo estimulo a producao agricola. Se ja
existe uma agricultura de base capitalista ligada a0 mercado interno, a oferta de ali-
mentos tendera a crescer. Havera novo impulso de crescimento originado pelas

rendas acrescidas dos agricultores, e assim por diante.

Em uma economia cujo nucleo industrial ¢ incipiente, esse impulso do cresci-
mento tende a se gastar em tempo relativamente curto. Ao elevar-se a renda, ape-
nas uma parte da procura de bens manufaturados pode ser atendida interna-
mente. Os bens de produgao mais complexa terdo de ser importados. Ao crescer
a producio industrial, também cresce a necessidade de importar bens semi-ela-
borados e certas matérias-primas. Finalmente, para expandir sua capacidade pro-
dutiva, os industriais precisardao importar equipamentos. Na medida em que o
sistema industrial alcanga certo grau de autonomia, seu papel dinamico atinge
maior extensao e complexidade. Quando depende principalmente de si mesmo
para abastecer-se de equipamentos, deixa de ser um sistema dependente e logra
a autonomia de crescimento. F facil compreender que, ao crescer a procura de
bens manufaturados de consumo — como reflexo de impulso externo ou de agao
de algum outro fator dinamico — e ao expandirem-se os lucros dos empresarios
desse setor, estes tratem de aumentar sua capacidade produtiva encomendando
novos equipamentos ao setor produtor de bens de capital. O aumento do ritmo
de atividade nesse setor significa expansiao da massa de salarios sem incremento
concomitante da oferta de bens de consumo. Ademais, a propria industria de

bens de capital precisara expandir-se e criara procura para ela mesma. Assim, o
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caudal de salarios, por um lado, e de lucros, por outro, vai recebendo novos con-
tingentes. O crescimento industrial gera, portanto, seu proprio impulso de cresci-
mento, o qual se propaga aos demais setores da atividade economica. Esse auto-
dinamismo ¢ especifico da industria, sendo a razao que faz o setor industrial fun-
cionar como forca propulsora do crescimento das economias avangadas que sao

sistemas autonomos.

Até que ponto ja logrou o sistema economico brasileiro essa autonomia de
abastecimento de bens de capital que permite crescer apoiando-se nos proprios
impulsos? No estudo realizado pelo Grupo Misto BNDE-Cepal” estima-se que,
no petiodo do pds-guerra, a participagiao das importacdes de bens de capital no
valor bruto dos investimentos reduziu-se de cerca de 40% para aproximadamente
25%. Contudo, comparada com as inversoes liquidas, a importancia relativa das
importagoes sobe de 25% para 37% em periodo recente. Grosso modo, pode-se
dizer que a acumulacio liquida no Brasil tem atualmente um contetdo de impor-

tacoes da ordem de um terco.

Essa compara¢ao nao nos da, todavia, uma idéia exata do grau de autonomia
do sistema industrial, pois considera conjuntamente os investimentos reprodutivos
e os nio-reprodutivos. Ora, o que da independéncia ao sistema industrial é sua
capacidade para expandir com os proprios meios a capacidade reprodutiva da
economia. Sao esses investimentos reprodutivos que criam fontes permanentes de
emprego. Vé-se claramente a diferenca comparando um investimento em uma
fabrica — que dara origem a um fluxo de salarios, além do fluxo de remuneragao
do capital — com um investimento em construcio, que apenas dard origem a um
fluxo de renda do capital. Evidentemente, a diferenca nem sempre é muito clara,
pois um investimento em uma estrada pode criar economia externa noutros

setores e possibilitar o aumento do emprego nestes.

Os investimentos reprodutivos caracterizam-se por elevado conteudo de
equipamentos mecanicos. Os investimentos agticolas, por exemplo, ainda tém, no
Brasil, conteudo de equipamentos mecanicos relativamente baixo, mas devem
ser complementados por investimentos em servigos, como os de transporte, que

por seu lado absorvem muitos equipamentos.

> Esboco de um programa preliminar de desenvolvi da ja brasileira (periodo 1955-62). Segunda redacio, maio de 1955.
Rio de Janciro: BNDE. Relatério do Grupo Misto CEPAL-BNDE
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Os dados do Grupo Misto BNDE-Cepal indicam que a produgio de equipa-
mentos tem crescido consideravelmente no ultimo decénio. Entre 1949 e 1954,
isto ¢, em um quingii¢nio, aumentou em cerca de 100%. Durante esse mesmo
quiingtiénio, a participagio da produgio interna no abastecimento total de equipa-
mentos subiu de 37% para 57%. E claro que nessa produgcio interna ainda pesam
muito a simples repara¢do e o recondicionamento de equipamentos importados.
E provavel que a produgio interna nio contribua com mais de um terco da acu-

mulagio liquida de equipamentos.

Quando a economia brasileira recebe um impulso de crescimento, aumenta
consideravelmente a procura de manufaturas de consumo. Para que aumente a
capacidade produtiva destas, no entanto, requerem-se investimentos com forte
percentagem de cambiais. Ocorrendo dificuldades quanto a capacidade para
importar, os investimentos tendem a desviar-se para os setores improdutivos,
que apresentam baixo contetdo de cambiais. Como esses investimentos nao-
reprodutivos nao criam fontes permanentes de emprego, o impulso de crescimen-
to se reduz. Por outro lado, como 2a oferta de manufaturas de consumo nao cresce

adequadamente, surge outra fonte de desequilibrio.

O aumento da importancia relativa da producio interna de equipamentos tem
duas conseqiiéncias fundamentais: por um lado, amplia a forca dinamica do setor
industrial, por outro, elimina a tendéncia ao desequilibrio inflacionario, possibi-

litando a expansao da oferta interna de bens manufaturados.

Na medida em que o sistema industrial alcanga a maturidade, ganham
importancia relativa dentro dele, além das industrias de equipamentos, os setores
que produzem artigos semi-elaborados. A produgido desses artigos esta organiza-
da em forma horizontal dentro do sistema, pois se destinam a atender as neces-
sidades de numerosos grupos de industrias. Desse fato resulta que sua escala de
produgio ¢ geralmente grande, o que quase sempre significa consideraveis imo-
bilizagGes de capital no processo produtivo. Entre essas industrias podemos citar

como casos tipicos as metaldrgicas e as quimicas basicas.

As industrias desse tipo, mesmo que freqlientemente nio tenham peso significa-
tivo nos custos de producao dos artigos finais, desempenham papel altamente
dinamico no processo de crescimento, o que explica por que a regularidade na ofer-
ta de seus produtos ¢ de fundamental importancia para a existéncia de muitas out-

ras industrias.
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Consideremos em primeiro lugar a siderurgia. A existéncia dessa industria ¢ um
pré-requisito para a criacao da indudstria mecanica pesada. Durante muito tempo
se acreditou que a siderurgia s6 devia ser instalada pelos paises que dispusessem
de um complexo favoravel de matérias-primas. Hoje em dia se verifica que a
industria siderurgica, no mundo todo, depende de matérias-primas localizadas a
grandes distancias. Uma oferta adequada de produtos ferrosos ¢ indispensavel nao
somente as industrias de equipamentos, mas também ao grupo de industrias de
bens de consumo duraveis, de procura mais dinamica. O rapido crescimento das
industrias mecanicas, em particular, de equipamentos, observado no dltimo
decénio s6 foi possivel porque a oferta de ferro e aco cresceu com relativa inten-
sidade. O mais importante, no entanto, nao foi o crescimento da oferta, que
alcancou 80% entre 1946 e 1954, mas a expansao da produgio interna, que tri-

plicou durante esse mesmo perfodo.

Os estudos do Grupo Misto BNDE-CEPAL indicam que a procura de ferro
e ago teria de aumentar de 1,6 milhdo de toneladas de lingote para 2,5 milhdes,
entre 1955 e 1962, numa hip6tese modesta de crescimento. Esse problema dev-
era ser objeto de um estudo minucioso para que as inversoes sejam realizadas com
a necessaria antecipagao e para que se obedeca a um critério nacional no que

respeita a localizacao das novas usinas e as suas dimensoes.

Consideremos agora rapidamente o problema dos metais nao-ferrosos. A
procura de cobre cresce intensamente ao expandir-se a producao de equipamen-
tos e de bens duraveis de consumo. Nos Estados Unidos, observando um petio-
do de quatro decénios, verifica-se que a procura de cobre cresceu em mais de
100% do que o conjunto da producio industrial. Na Europa Ocidental, no petio-
do 1948-55, observou-se que a procura de cobre cresceu muito mais do que a pro-
ducio industrial. Aplicando ao caso brasileiro relagao analoga a observada em ou-
tros paises, e admitindo que a produgao industrial cresga 60% entre 1954 ¢ 1962,
verifica-se que a procura de cobre aumentaria em cerca de 100%, vale dizer,
aproximar-se-ia das 60 mil toneladas em 1962. Mercado dessa magnitude justifi-
ca que se considere seriamente o problema da producao dentro do pafs. As pers-
pectivas dos precos do cobre sao relativamente boas. Nao ha razoes para crer que
alongo prazo o preco desse metal possa baixar sensivelmente de 30 centavos de
dolar por libra. O declinio persistente da produ¢do norte-americana, a relativa

lentidio com que se vai expandindo a producio fora dos Estados Unidos e o
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intenso crescimento da procura de aluminio para fins ndo competitivos com o
cobre sao razdes para afastar os prognosticos relativamente pessimistas que se fi-

zeram com respeito ao futuro dos precos desse metal alguns anos atras.

O problema do chumbo e do zinco é menos urgente que o do cobre. A procu-
ra de chumbo cresce consideravelmente com o aumento da produgdo de
automéveis e caminhdes, tanto mais se se difunde o uso de combustiveis de alta
octanagem. A procura de zinco também cresce com a producio das industrias
mecanicas em geral. A oferta mundial de zinco ¢ relativamente abundante e seus
precos se mantém proporcionalmente baixos. O mesmo nao se pode dizer do

chumbo, cujas reservas mundiais conhecidas tém crescido lentamente.

O aluminio constitui caso especial, pois sua procura cresce com extraordinaria
intensidade. Seus precos sio hoje em dia mais baixos que os do cobre, o que
explica que esteja substituindo esse metal nas redes de transmissdao de energia
elétrica e mesmo na confecgao de motores elétricos. A solucao do problema do
aluminio esta muito mais avangada que a do cobre. A grande abundancia de
bauxita e de recursos hidrelétricos colocam o Brasil, na realidade, em posicao

muito favoravel como produtor potencial de aluminio.

No que respeita aos produtos quimicos basicos, o problema dos élcalis esta com
sua solucdo encaminhada. O crescimento do mercado do cloro tem possibilitado
expansao razoavel da produgio de soda eletrolitica, mas ¢é a fabrica de Cabo Frio
que representa o passo decisivo para a solucio do problema. A producgio dessa
fabrica, tanto de carbonato de sédio para ser vendido como tal, quanto de soda
caustica, possivelmente nio satisfard mais que a metade das necessidades do mer-
cado, tao logo comece a funcionar. Contudo, os termos do problema ter-se-ao

modificado fundamentalmente quando Cabo Frio se transformar em realidade.

De ndo menor importancia, no setor dos produtos quimicos basicos, ¢ o pro-
blema do enxofre. O 4cido sulfirico é o agente de agao acida mais barato empre-
gado nas industrias. Sua importancia € de tal ordem, € o seu preco tao mais baixo
do que o dos outros agentes acidos, que é basico para um sistema industrial dispor
de oferta garantida desse produto. Com o crescimento das outras industrias quimi-
cas — particularmente a de superfosfatos — e da metalurgia, a procura de acido
sulfarico tende a crescer intensamente. T um equivoco supor que se pode produzir
enxofre tio barato quanto aquele que se encontra no mercado internacional, oti-

ginario das duas salinas norte-americanas e extraido pelo processo Frasch. Todos
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os pafses industrializados produzem acido sulfurico com matéria-prima local —
enxoftre natural, piritas naturais ou carboniferas, gesso etc. — de preco muito mais
elevado do que aquele que corresponderia ao acido derivado de enxofre importa-
do. O Brasil possui abundantes reservas de piritas carboniferas e sua utilizagao

sera requerida para que o desenvolvimento industrial nao seja retardado.

5. RITMO PROVAVEL DO CRESCIMENTO NO PROXIMO DECENIO:
A RELACAO PRODUTO-CAPITAL

Na presente conferéncia tentaremos antecipar, com base na observacao da
experiéncia passada e no conhecimento das potencialidades do pafs, as tendén-
cias gerais do crescimento da economia brasileira. O problema nio ¢ indagar se
o crescimento continuara ou nao. Dados o crescimento da popula¢ao, a abundan-
cia de recursos naturais nao utilizados, o dinamismo da classe empresaria e a
consciéncia que se formou no setor publico da necessidade de intensificar o
desenvolvimento, pode-se admitir como altamente provavel que se mantera no
futuro o crescimento do sistema. O problema que se nos apresenta ¢é este: qual
a taxa “natural”, ou mais provavel, de crescimento a que tende o sistema nas
condi¢oes atuais? Essa taxa, que traduziria um ritmo de crescimento espontaneo,
determinado pela estrutura do sistema e pelo comportamento mais provavel
dos fatores exégenos, nao passa de uma abstragio, pois a realidade sera em
grande parte determinada pela politica de desenvolvimento do governo. Repre-
senta um limite, a0 qual tenderd o crescimento, caso a agao corretiva e propul-
sora do governo nao se ajuste sensivelmente ao seu comportamento no dltimo

petiodo observado.

O método que seguiremos consiste em projetar as tendéncias de desenvolvi-
mento com base na ciéncia do seu mecanismo e em hipodteses relativas a condu-
ta dos fatores dinamicos, isto ¢é, dos fatores que impulsionam o referido mecan-

ismo e tornam possivel o seu crescimento.

Os elementos fundamentais que temos de projetar sio: 1°) a produgao inter-
na; 2°) a renda; e 3°) o consumo da populagao. Trata-se, em ultima instancia, de
antecipar o montante provavel de bens e servicos que o pais tera a sua disposi¢ao
para consumir e acumular, dentro de certo nimero de anos. Esse montante total
de bens depende basicamente da produgio interna, da relagiao de precos de inter-

cambio externo e da entrada liquida de recursos externos.
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Sabemos que o nivel da produgao territorial varia com a capacidade produti-
va do sistema e com o grau de utilizagao dessa capacidade. Em um sistema como
o brasileiro — caracterizado por grande elasticidade de oferta de mao-de-obra ndo
qualificada — a capacidade produtiva ¢ funcao da acumulagio de capital e de
avango da técnica. O avanco da técnica ¢, até certo ponto, inseparavel da acumu-
lagdo de capital, pois os novos equipamentos implicam, quase sempre, técnicas
mais avangadas, e a utilizagdo desses equipamentos também exige a assimilacao de
tais técnicas, de organizagao, operagao, etc. Quando as técnicas novas siao assi-
miladas independentemente da acumulacao de capital fixo diretamente ligado a
produgio, exigem inverses em treinamento supetior do pessoal, em laboratorios,
em patentes, etc. Trata-se, portanto, de outra forma de absor¢ao de recursos, ou
seja, de inversao ou imobilizacao de capital.

Mede-se a acumulacio de capital pela taxa de investimento, ou seja, pela propor¢ao
da renda liquida transformada em capital novo em determinado periodo de tempo.
O efeito desse capital novo (e da técnica nele incorporada) sobre a capacidade pro-
dutiva do sistema pode ser quantificado com auxilio da relagao marginal produto-ca-
pital. E sabido que em longos periodos a relagdo marginal se aproxima da relagio
média, isto ¢, a produtividade média dos novos capitais aproxima-se da produtividade
média dos capitais investidos no passado. No estudo do grupo BNDE-CEPAL,
observa-se que a relacio média, no periodo 1939-53, se aproxima de 0,52 e que a

média dos extremos da relagio marginal também se avizinha desse valor.

Examinemos, em seguida, os principais campos em taxa de investimento liquido.
Durante o petiodo referido, essa taxa oscilou entre um minimo em 1945 (3,2) e um

maximo em 1952 (13,6). A média para o conjunto do periodo foi de 7,9 por cento.

Que fatores condicionaram essas flutuaces da taxa de investimento? Nao
havendo insuficiéncia de procura efetiva, uma economia como a brasileira man-
tém o nivel de investimentos que permite a sua proptia poupanca e a entrada liqui-
da de recursos externos. Em outras palavras, existem sempre suficientes oportu-
nidades para que os investidores absorvam todos os recursos a sua disposi¢ao. Por
outro lado, é facil observar que a taxa de poupangca apresenta relativa estabili-
dade, pois nao havendo desemprego ou modificacao brusca no nivel de emprego,
a relacio entre consumo e renda € relativamente estavel. Os dados referentes ao
periodo 1939-53 indicam que essa taxa flutuou dentro de limites relativamente

estreitos, em torno de um valor médio de 9,4%.
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Se compararmos a taxa de investimento com a de poupanga, veremos que
esta ¢ muito mais estavel do que aquela. A razao disso estd em que os recursos
poupados — ou mais rigorosamente, nao consumidos no territério nacional — se
destinaram em parte a satisfazer compromissos externos. E esta parte dos recur-
sos nao consumidos flutuou amplamente, seja porque se acumularam reservas
involuntarias em anos como os da guerra, seja porque se formaram atrasados

comerciais em anos recentes.

Em sintese, nao havendo insuficiéncia de procura efetiva, as diferencas entre
as taxas de investimento e de poupanga refletem basicamente a entrada ou saida
de recursos externos. Isolada a influéncia deste dltimo fator, a taxa de inversao
tende a igualar a de poupanga. Como a taxa de poupancga ¢ relativamente estavel,
conforme ja observamos, deduz-se que, em certas condi¢oes, a economia tende

a uma taxa de crescimento também relativamente estavel.

Com base em algumas hipdteses razoaveis sobre o movimento de capitais a
longo prazo e eliminando a contingéncia de bruscos movimentos a curto prazo, o
grupo BNDE-CEPAL estimou que a taxa de crescimento a que tende a producao
da economia brasileira, nos proximos anos até 1962, seria de 1,7% por habitante.

Essa taxa ¢ mais baixa do que a observada na etapa 1939-53, que foi de 2,1%.

Para passar da produgio a renda real, é¢ necessario considerar a influéncia da
relacdo de precos do intercambio externo. Se nos basearmos nas hipoteses do
Grupo Misto, fundadas principalmente em conjeturas sobre a provavel evolugio
dos precos do café, teremos que admitir que a renda ainda crescera menos que a
producio. Sua taxa de crescimento nao setia supetior a 1,5%, por habitante, con-
tra 3% no periodo 1939-54. Esse dado ¢ suficiente para dar uma idéia da enorme
importancia positiva que teve para a economia brasileira a melhora na relacao

dos precos do intercambio, ocorrida no pos-guerra.

Se o crescimento da renda é menor que o da produgio, o esfor¢o de crescimen-
to é maior do que se nao ocorresse essa perda de renda pelo intercambio exter-
no. O impacto negativo se faz sentir sobre o consumo, pois como nao se reduz
o montante das inversoes e sim a renda real, a diferenca entre os dois diminui. No
prognostico que estamos considerando, a taxa de crescimento do consumo, por

habitante, seria de apenas 1,2% contra 1,5 da renda e 1,7 da producio.

Tais observagoes se referem a uma simples proje¢ao das tendéncias manifes-

tadas no periodo mais recente. Trata-se de uma situagiao a que se tende pela
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propria dinamica do sistema. A realidade seguramente sera distinta, pois a a¢ao dos
poderes publicos tende a intensificar-se e a lograr maior coordenagio e efetividade.
O diagnostico ¢ importante porque nos da uma antevisao do que ocorreria se nao

se tomassem medidas para anular os fatores de entorpecimento.

Consideraremos em seguida os principais campos em que se enquadram as
medidas destinadas a neutralizar as forcas tendentes a debilitar o crescimento. O
primeiro desses campos é o da produtividade média do capital. Aumentar essa
produtividade ¢é acelerar o crescimento. As flutuagoes, de ano para ano, na pro-
dutividade média do capital dependem principalmente, no caso de uma econo-
mia como a brasileira, do seu proprio ritmo de crescimento. Quando se acelera
o crescimento, aumenta a pressiao da procura, o que induz a melhor aproveita-
mento da capacidade produtiva em todos os setores. E por esse motivo que a
intensificacdo do ritmo de crescimento — dentro de certa margem — é fené6meno
relativamente simples, que se ap6ia num automatismo. Ademais dessas flutu-
acoes a curto prazo, a produtividade média do capital pode ser melhorada de
maneira mais permanente, se bem que dentro de certos limites. Em uma econo-
mia como a brasileira, com tantos recursos naturais de aproveitamento dificil para
o mercado interno — em razao das dimensoes desse mercado e do grau de desen-
volvimento da economia — abrir novas linhas de exportacao significa quase sem-
pre aumentar a produtividade média do capital. E este um modo de incorporar
ao sistema produtivo terras, pastos naturais, bosques, recursos minerais que de
outra forma nao seriam utilizados. Sempre que o aumento de oferta nao tenha
influéncia negativa sobre os precos, o efeito sobre a produtividade média do

capital é, em geral, altamente positivo.

A introducao de técnicas mais eficientes de produ¢ao mediante inversoes de
pequena monta é outra forma de aumentar a produtividade média do capital.
Em um pais como o Brasil esse principio se aplica amplamente. Assim, a primeira
técnica, cuja difusao sera de amplos resultados, é a de ler e escrever. A importan-
cia da alfabetizacio esta em que facilita e barateia a difusao de numerosas outras
técnicas. O espirito de iniciativa e uma permanente atitude experimental no tra-
balho — fundamentais em um sistema realmente dinamico — s6 se alcancam em
niveis mais altos de educacao. Contudo, no ambiente rural, a alfabetizacao é sufi-
clente para provocar a integragao na sociedade de grupos cuja participagao ativa

no sistema economico ¢ indispensavel.
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Em sentido mais restrito, a divulgacao de técnicas como o uso de sementes
hibridas, de inseticidas e pesticidas, de métodos de seminacao artificial e outros
desse tipo, constitui a maneira mais pratica de aumentar a produtividade média do
capital com pequenos investimentos. Evidentemente, esses métodos requerem
aplicacdo de capital na formacao de especialistas. Na maioria dos casos ¢ mais
importante, em pafses como o Brasil, aplicar capital nas pessoas do que acumu-
lar maquinas. Examinando a agricultura, € facil verificar a consideravel subutiliza-
¢ao do escasso capital nela investido. Esse fato nao se refere apenas aos tratores
e outras maquinas que se encontram imobilizados, esperando reparagdes, mas tam-
bém a destruicao dos solos, a ma utilizagdao da 4gua, a rotagdo de culturas, que nao
¢ feita, etc. Observagao semelhante se pode fazer no campo industrial, particular-

mente No que respeita as pequenas industrias.

Contudo, é no campo dos ajustamentos de ordem mais geral que se pode
atuar mais efetivamente para aumentar a produtividade média do capital. A expe-
riéncia brasileira indica, de modo claro, que as deficiéncias nos setores basicos de
transporte e energia tém sido as principais causas do declinio na produtividade
média do capital, observado no dltimo qliinqiénio. Quando se diz que, aproxi-
madamente, a ter¢a parte da produgio brasileira de alimentos se perde entre o pro-
dutor e o consumidor, esta-se apresentando esse problema de outro prisma. Em
realidade, o caminho mais certo para aumentar a producio de alimentos esta na
melhora dos transportes e do sistema de armazenamento. F logrando o maximo

de economia externa que se eleva a produtividade média do capital.

O instrumento fundamental para aumentar a produtividade ¢ a programag¢ao
do desenvolvimento. Somente por esse meio € possivel, em uma economia sub-
desenvolvida, evitar os desequilibrios setoriais ou pontos de estrangulamento que
provocam o desgaste de fatores que esta na base da redugao da produtividade.
Contribuindo para que os empresarios tenham conhecimento mais preciso do
mercado futuro e fiquem a par de todas as iniciativas que vao surgindo nos prin-

cipais setores, um programa tende a reduzir as duplicagdes e omissoes.

Tentemos agora quantificar o efeito de melhora na produtividade média do ca-
pital. Conforme ja indicamos, a medida dessa produtividade ¢ a relagao produto-cap-
ital. Fizemos referéncia ao fato de que essa relacio melhorou sensivelmente em
1939 e 1947. Essa melhora foi devida, sem duvida, a maior utilizacio da capacidade

produtiva, tanto nas indudstrias quanto na agricultura. Nesta tltima, a melhora nos
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precos de exportacao induziu a utilizar mais intensamente a capacidade produtiva,
particularmente no caso de culturas permanentes, como o café. No que respeita as
industrias, comparando os censos de 1939 e 1949, comprova-se que a utilizagio do
equipamento era mais intensa neste ultimo ano. Por exemplo, o numero de kwh con-

sumidos por cavalo de forca em motores secundarios aumentou substancialmente.

No petiodo que se segue a 1948, observa-se um declinio na relagiao produto-
capital. Esse declinio nio foi causado por insuficiéncia de procura, pois todo esse
periodo foi de pressao inflacionaria. Sua causa esta nos desequilibrios crescentes
entre setores: insuficiéncia relativa de transportes, de energia, de certas matérias-
primas, de pegas de maquinas importadas, etc. Ora, se, por meio de um progra-
ma, fosse possivel recuperar o nivel da relacao produto-capital observado em
1947-48, o efeito sobre o ritmo de crescimento setia consideravel. Admitindo
que essa elevacao se lograsse gradativamente num periodo de quatro anos, a taxa
jaindicada de crescimento anual da produgao passaria de 1,7 para 3,1%. O efeito
sobre o ritmo de crescimento do consumo seria ainda mais consideravel, pois sua
taxa de crescimento se elevaria de 1,2 para 2,8%, igual a observada no perfiodo
1939-53. Em realidade, um ascenso da relagiao produto-capital de 0,53 para 0,57,
durante um periodo de oito anos, teria maior efeito sobre o ritmo de crescimen-
to da economia que um influxo de 500 milhoes de délares de recursos externos.
Esse dado ¢ suficiente para dar idéia do enorme impulso que pode imprimir a

economia uma adequada programacao.

6. RITMO PROVAVEL DE CRESCIMENTO: O ESFORCO DE POUPANCA

O esforco real de crescimento realizado por uma economia traduz-se na taxa
de poupanca. A eficiéncia na utilizacio da capacidade produtiva tem, evidente-
mente, grande importancia em um programa, pois aumentar a eficiéncia signifi-
ca acelerar o crescimento sem exigir maior esforco da populacao. Esse aumento
de eficiéncia, porém, encontra dificuldades consideraveis nos paises subdesenvolvi-
dos, nos quais os investimentos em técnicos, organizadores, administradores e

especialistas ainda sao muito escassos.

Um programa de desenvolvimento tera portanto de orientar-se no sentido de
exigir maior esfor¢o do conjunto do sistema. Isso ndo quer dizer que implique ne-
cessariamente maiores sacrificios para a populagao. Maior esforco significa que cer-

tas formas de consumo supérfluo deverao ser limitadas e outras, que consistem
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em desperdigar recursos da coletividade, eliminadas.

E possivel imaginar um programa que nio exija, de nenhum grupo de populacio,
mudanga em suas formas de consumo. Tal programa teria como objetivo lograr for-
mas cada vez mais racionais de produg¢ao que permitissem elevar a produtividade.
Contudo, se observarmos uma economia como a brasileira, veremos que o esforco
de crescimento que realiza varia de ano para ano, dentro de margem bastante con-
sideravel. Pode-se, portanto, perguntar: manter esse esfor¢co no nivel maximo espon-

taneamente alcangado nao setia o objetivo razoavel de um programa?

Existe margem dentro da qual varia o grau de esfor¢o que o sistema tende a
realizar espontaneamente. A técnica de programacao exige que se delimite essa
margem e, em seguida, que se determinem os meios a utilizar para induzir o sis-

tema a manter alto esse grau de esforco.

A experiéncia indica que, ndo havendo modificagbes bruscas no nivel da
demanda efetiva, a taxa de poupanga — ou seja, o esfor¢o de crescimento — ¢ re-
lativamente estavel em qualquer sistema economico. Contudo, mediante uma
politica fiscal bem orientada, é possivel modificar essa taxa de poupanca no sen-

tido de favorecer o crescimento.

Se o Estado aumenta sua participacdo na renda e orienta para a capitalizacao
parcela crescente dos recursos arrecadados, pode elevar a taxa de poupanca den-
tro de certos limites. O mesmo ocorre se o Estado, sem aumentar sua participacao
na renda, reduz seus gastos de custeio em beneficio da conta de capital. Eviden-
temente nao basta que o governo aumente os impostos para que se eleve a taxa
de poupanca. O fruto desses impostos aumentados pode destinar-se a cobrir gas-
tos correntes. Por outro lado, o aumento da carga tributaria pode ter como con-
sequiéncia uma reducio na poupanca privada. F concebivel, portanto, que o resul-

tado do aumento dos impostos seja uma reducao da taxa de poupanca.

O primeiro passo para elevar a taxa de poupanga consiste em criar condi¢oes
que estimulem a poupanca privada. Essas condigbes estao longe de existir em um
pafs como o Brasil, e todo esfor¢o que se realize nesse sentido dara bons resulta-
dos. E um erro raciocinar, em relacio 20 nosso pafs, com férmulas gerais, baseadas
na observacao das economias tipicamente subdesenvolvidas. A renda per capita da
populacio do sul do Brasil — de Minas ao Rio Grande do Sul — estd mais proxima
dos paises de grau de desenvolvimento médio que da renda dos paises tipicamente

subdesenvolvidos. Essa regidao, além disso, constitui uma economia de mais de 30
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milhoes de habitantes. A importancia relativa dos salarios e ordenados nessa econo-
mia ¢ bastante elevada. A classe média urbana ja representa massa consideravel cuja
potencialidade da poupanca tem sido muito pouco explorado. O mercado imobi-

liario constitui o tnico mecanismo captador de poupanca dessa classe média.

Possivelmente a conseqiiéncia mais grave da inflacao no Brasil haja sido impos-
sibilitar a formacao de habitos de poupanca na classe média. Mas ndo basta
atribuir o mal a inflacao. O mais grave ¢ que nao se tenha imaginado um meio de
contornar essa dificuldade. No mundo todo verifica-se, atualmente, grande sen-
sibilidade a inflagdo. Mesmo em um pafs como a Fran¢a — onde os pregos se
mantiveram praticamente estabilizados nos tltimos cinco anos — ja nao € possi-
vel captar a poupanga da classe média sem lhe dar garantia contra a inflacio. No
Brasil nao bastaria acabar com a inflagao para induzir a classe média a poupar, pois
o futuro sempre seria incerto e o ato de poupanca ¢ de fé no futuro. Considero
que em pais de estabilidade incerta, como ¢ todo aquele cuja economia estd expos-
ta as flutuagoes do comércio mundial de produtos primarios, deve-se partir do
principio de que sempre havera desconfianca com respeito a moeda. O problema
que consiste em fomentar a poupanca da classe média ndo pode, portanto, ser su-
bordinado a luta contra a inflacdo. Ja ha bastante experiéncia acumulada no mundo
a esse respeito. Existem muitos meios de garantir o valor real de um bonus. O
necessario ¢ encontrar a férmula capaz de conquistar a confianga do publico.
Esse problema ¢ tanto mais importante, em um pais COMO O NOSsO, quanto o
pequeno poupador nao tem acesso algum ao mercado de a¢Ses. O carater fami-
liar que predomina na empresa privada torna quase impossivel, a0 pequeno investi-

dor, defender-se da inflacio como acionista.

Ao contrario do que geralmente se imagina, a concentracao da renda nao ¢é
meio eficaz de aumentar a taxa de poupanca. F verdade que uma brusca concen-
tracao da renda repercute positivamente na taxa de poupanga. Todavia esse efeito
positivo tera duragdo limitada e o resultado final podera ser negativo. Uma grande
concentra¢do da renda cria, em todas as sociedades, ampla camada social de
ociosos ou semi-ociosos, com efeitos diretos e indiretos altamente negativos nos
habitos de consumo. Essa classe de ociosos ¢ a razao fundamental da elevada taxa
de distribuicao de lucros que se observa na maioria dos pafses subdesenvolvidos.
Trata-se de nova forma de feudalismo — concebido em sentido social — pois cada

empresario tem atras de si um numero crescente de dependentes de toda ordem,
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cujos padroes de consumo tendem sempre a elevar-se, em permanente emulagao.
Na medida em que essa classe ociosa — que ¢ uma decomposicao parasitaria da
classe empresarial — se vai cristalizando, mais dificil se torna elevar a taxa de
poupanga com os instrumentos fiscais correntes. Tanto os impostos indiretos
sobre os bens de consumo suntuarios quanto os impostos pessoais diretos sobre
a renda e a propriedade repercutem muito mais sobre a poupanca privada que

sobre 0 consumo.

Utilizar o instrumento fiscal para elevar a taxa de poupanca em uma economia

(@D

como a brasileira ndo ¢ coisa facil. Deve-se ter em conta que o objetivo niao

(@

transferir poupanca do setor privado para o publico. O que se tem em vista
reduzir o consumo supérfluo de certos grupos de populagao que se acham desli-
gados das atividades produtivas e tendem a crescer anormalmente nos setores em
que a renda esta por demais concentrada. Esse ¢ um objetivo dificil de alcangar e

que exige acdo convergente, a partir de varios angulos distintos.

Um dos instrumentos que devem ser utilizados com mais energia ¢ o dos impos-
tos as importacoes de bens de consumo suntuario. Os objetivos de tal providéncia
sao demasiadamente Obvios para que se insista sobre a matéria. Mas nao se deve
esquecer que esses impostos por si ndo exercem praticamente influéncia alguma
sobre a taxa de poupanga. Seu principal efeito, em uma economia como a brasileira,
¢ tornar as industrias de bens de suntuarios mais atrativas que as de bens de consumo
geral. Essa orientacao dos investimentos tem efeitos claramente negativos sobre a
produtividade média, pois as industrias de bens suntuarios contam com um merca-

do limitado e tém muitas vezes de operar em carater semi-artesanal.

Os impostos indiretos internos, portanto, deverao complementar os de impos-
tacao. Consegue-se, assim, reduzir o mercado de certos bens suntuarios e deses-
timular os investimentos nesse setor. Contudo, nao é esse o modo de atacar o
cerne do problema. Se os grupos de renda superior desejam manter certos padroes
de consumo, elevar os precos de certos bens de consumo significa, por um lado,
reduzir ainda mais sua poupanca e, por outro, desviar o seu consumo de uns
setores para outros. Nao podendo comprar automéveis de luxo, porque se dificul-
ta a sua importacao, certos grupos de consumidores tendem a aplicar mais em

apartamentos de luxo ou amiidam as viagens de turismo ao extetior.

A medula do problema esta em evitar que o desenvolvimento acarrete concen-

tragdo da renda ou pelo menos que um alto nivel de lucros implique elevado
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nivel de distribui¢ao de dividendos. Trata-se, portanto, de utilizar a politica fiscal
para obter menor concentracio na distribuicio da renda pessoal, mesmo quando

nao seja possivel conseguir menos desigual distribuicao da propriedade.

Esta estatisticamente demonstrado que o desenvolvimento implica desconcen-
tracao na distribuicdo da renda. Admite-se mesmo que seria impossivel lograr o
nivel de renda per capita dos Estados Unidos, da Suécia ou da Australia com uma
estrutura de distribuiciao da renda como a que prevalece no Brasil. Nao ha davi-
da alguma que o desenvolvimento exige e provoca essa redistribuicao. Todavia, ha
fatores institucionais que podem impedir ou pelo menos entorpecer o desen-
volvimento, atuando no sentido de manter a concentracao da renda. Em alguns
pafses da América Latina o regime de propriedade da terra é reconhecidamente um
desses fatores institucionais. A concentracao da renda resultante da concentracao
da propriedade de terra ¢ prejudicial ao desenvolvimento porque propicia o sut-
gimento de estruturas sociais desligadas do processo produtivo e inclinadas a

altos padroes de consumo.

Esse nio ¢ problema de solu¢ao simples. Nao basta adotar uma férmula geral.
Em um pais com abundancia de terras, o monopélio destas dificilmente pode ser
mantido. O problema esta em utilizar o instrumento fiscal para criar uma agticul-
tura nova, dirigida por auténticos empresarios, que possa ir minando as bases da
velha agricultura feudal. Com esse fim, ¢ indispensavel taxar a propriedade de ter-
ras ociosas. Além disso, ¢ também indispensavel evitar que os proprietarios de terra
sejam os principais beneficiarios dos investimentos e do crédito publicos, parti-

cularmente quando sio os arrecadadores da renda do solo.

Outro aspecto fundamental do problema ¢é o da distribuicio dos lucros.
perfeitamente possivel, por meio de legislacao adequada, induzir as empresas a
reter parte muito maior de seus lucros para reinvestimento. Se os lucros nao sao
distribuidos, ndo se transformam em renda pessoal e, portanto, exercem menor

pressao no consumo.

A agao publica para elevar a taxa de poupanca pode assumir carater mais dire-
to. Assim, se o governo participar de empresas altamente lucrativas — como ¢é o
caso do petroleo — é possivel canalizar para a conta do capital grande massa de
recursos que nao tém origem no setor privado. Por outro lado, um aumento do
setor publico no dispéndio pode ser de efeito positivo na taxa de poupanga, sem-

pre que seus gastos de investimentos crescam mais que os de custeio. Em 1947-
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48 a participacao do setor publico no gasto total foi de 18%, e em 1950-52 ultra-
passou 20 por cento. No mesmo periodo, os gastos em conta de capital aumen-
taram sua participa¢ao no montante do setor puiblico, elevando-se de 21,8 a
25,8%. . muito provavel que a combinacio desses dois movimentos seja uma das
causas principais da elevacio da taxa de poupanca de 8,1 para 10,9%, que se

observa no mesmo petiodo.

Vejamos agora rapidamente o terceiro fator responsavel pelo crescimento, a
entrada de recursos externos. A importancia quantitativa desse fator tem sido
relativamente pequena no desenvolvimento da economia brasileira. Mas ndo se
deve passar por alto sua importancia qualitativa. E preciso reconhecer de anteméo
a dependéncia tecnologica de uma economia como a brasileira. O seu desen-
volvimento consiste, principalmente, em uma tentativa para assimilar a técnica cri-
ada por outros sistemas econémicos que lideraram o desenvolvimento industri-
al. A importancia qualitativa dos recursos externos aumentara na medida que a
economia brasileira deixar de ser um sistema produtor, principalmente de produ-
tos primarios. O desenvolvimento industrial exigira assimilacdo cada vez mais
rapida da técnica. O ingresso mais intenso de recursos externos — na forma de
patentes, equipamento e capacidade para maneja-los — pode ser o modo mais
rapido de assimilar a técnica. Contudo, nao se deve perder de vista que a importan-
cia quantitativa desses recursos sera sempre pequena e que o desenvolvimento

depende basicamente da poupanca interna.

Por ultimo, cabe chamar a atengao para o fato de que a dependéncia tecnolo-
gica também devera ser superada com o desenvolvimento. Economia tao ampla,
dotada de tio propria constelacao de recursos como a brasileira, nio podera
alcancar etapas superiores de desenvolvimento se nao conseguir criar sua propria
tecnologia. O aproveitamento crescente dos proptios recursos exigira novas adap-
tagoes de técnicas gerais e investigagdes originais em campos cada vez mais am-
plos. A importancia relativa das inversdes em pesquisas terd que crescer mais que

proporcionalmente com o desenvolvimento econdémico.

7. O PROBLEMA DAS DISPARIDADES REGIONAIS

Uma politica bem concebida de programacao do desenvolvimento deve par-
tir da verificacdo de que a economia brasileira nao ¢ um sistema integrado. Ja nos

referimos a grande disparidade nos niveis de renda e de ritmo de crescimento exis-
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tentes entre os dois principais sistemas econdémicos do territério brasileiro.

Seria grave equivoco supor que esses problemas de disparidade regional se
resolverao espontaneamente e que por isso nao devem constituir preocupagiao
central da politica geral de desenvolvimento. Tudo indica que nos dltimos 15
anos — para os quais temos dados mais precisos — as disparidades regionais se acen-
tuaram. O desenvolvimento esta contribuindo, portanto, para agravar essas dispati-

dades e nao para resolvé-las.

A intensificagdo do crescimento da populacio do Brasil veio tornar mais
dramatico o problema das disparidades regionais. Em épocas anteriores, apresen-
tava maiores indices de crescimento a populacao das regides em desenvolvimen-
to ou com maiores potencialidades, particularmente de terras. O extraordinario
avango da profilaxia veio modificar gravemente os termos desse problema. A po-
pulagao de uma regiao como o Nordeste esta crescendo tio rapidamente como a
do Sul do Brasil, e tende a crescer ainda mais intensamente. Seu incremento liqui-
do anual talvez ja alcance 400 mil pessoas. O crescimento demografico de uma
regiao com escassez de terras terd de ser absorvido fora da agricultura, e exige para-
lelamente um aumento de rendimento das terras utilizadas para atender ao aumen-
to do consumo de alimentos. Em outras palavras, para absorver o excedente de
populacio numa regiao escassa de terras, exige-se capital em quantidades cres-
centes. Quando se trata de uma regido pobre, com baixissimo nivel de renda por
habitante, a questdao assume aspectos de extrema gravidade. O problema é o mesmo
da India, com a diferenca de que a populagio desse pafs cresce em proporcio que

corresponde a metade do crescimento da do Nordeste brasileiro.

Em paises como a India ou o Haiti, a solu¢do que tem sido sugerida implica
reducio no ritmo de acréscimo da populagao. O problema do Nordeste, todavia, ¢
fundamentalmente diverso, se o considerarmos parte de outro maior: o de um pafs

subpovoado e com enormes potencialidades de terras e outros recursos naturais.

Mas, voltemos ao problema mais geral, que consiste em considerar a econo-
mia brasileira, em uma politica de desenvolvimento, como um complexo de sis-
temas mais ou menos autbnomos. A medula dessa questao € a seguinte: o Brasil
¢ um extenso territério ocupado de modo irregular, apresentando combinagoes
diversas de fatores e recursos, em sistemas economicos com distintas potenciali-
dades; desenvolver simultaneamente esses sistemas significa dividir em demasia os

recursos e reduzir a intensidade média de crescimento do conjunto. Verifica-se,
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assim, que ¢ necessario concentrar 0s recursos escassos nas regioes de maiores
potencialidades, a fim de criar um nucleo suficientemente poderoso que sirva de

base ao desenvolvimento das outras regioes.

Mesmo reconhecendo alguma verdade nessa idéia, a formulacao geral do
problema me parece incorreta. Abandonar regiGes de escassos recursos e com
rapido crescimento da populacio é permitir que se criem graves problemas para

o futuro do pais.

Em um plano de desenvolvimento é necessario considerar em conjunto toda a
economia nacional. Devemos reconhecer o fato de que existe no pafs enorme massa
de populacao nio incorporada a economia monetaria. Se essa massa excedente se acu-
mula nas regides mais pobres — particularmente nas regides mais pobres de terras —
a produtividade média de toda a economia ¢ prejudicada. Se esse excedente se deslo-
ca para regides com abundancia de terras e outros recursos naturais torna-se muito

mais facil ocupa-lo produtivamente, mesmo com recursos limitados de capital.

Um plano de desenvolvimento a longo prazo para o Brasil exigiria, como ele-
mento essencial, uma politica nacional de colonizacao. Combinar mais racional-
mente os fatores mao-de-obra e recursos naturais ja significaria grande passo
para elevar a produtividade geral. Um plano dessa natureza poderia ter como
objetivo minimo retirar do Nordeste — da Bahia ao Ceara — o seu excedente anual
de populagao. Ao contrario do que esta ocorrendo, essa retirada se poderia fazer
com o minimo de prejuizo para as atividades produtivas do Nordeste. O financia-
mento dessa emigracdao deveria correr por conta das regides que se beneficiam
diretamente com a imigra¢do. O mais importante, no entanto, ¢ instalar a popu-
lagao migratoria. A experiéncia de muitos paises indica que esses gastos podem ser

recuperados a médio prazo, se realizados ordenada e racionalmente.

O deslocamento de populacao no Brasil tem estado ligado a expansao agrico-
la para a exportagiao. Recentemente, no auge da expansao cafeeira no norte do
Parana, vimos avolumat-se a onda migratoria. Todavia, a simples expansao regu-
lar da agricultura deveria absorver grandes quantidades de mao-de-obra de modo
permanente. Ja observamos que o desenvolvimento requer quantidades cres-
centes de alimentos para as populacoes ocupadas em atividades nao agricolas, e
que a lentiddo com que cresce a oferta de alimentos ¢ uma das principais causas
da pressao inflacionaria. O objetivo central de um plano de desenvolvimento

deveria ser, portanto, aumentar a oferta de alimentos e torna-la mais elastica. Um
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plano de colonizagao permanente se incluiria necessariamente entre os elementos

dessa politica de desenvolvimento agricola.

E de fundamental importancia que se articulem os distintos aspectos do pro-
blema: deslocamento do excedente de populagio, colonizagio, organizagao da
producao, transportes, garantia de precos e de mercados. Esse problema deve
ser incluido entre os dados principais de uma politica de desenvolvimento, e

como tal deve merecer a aten¢ao e os recursos que sua solu¢io requeira.

Deslocar do Nordeste o incremento de seu excedente de populagao é impor-
tante, mas nao ¢ tudo. Em programa de desenvolvimento essa regido deve ser
tratada como caso especial. As alternativas nao sao concentrar recursos ou aban-
donar a regiao. Quanto mais escassos sao os recursos que se aplicam no desenvolvi-
mento de uma regido, tanto mais importante sera utiliza-los bem. O programa, por-
tanto, ¢ ainda mais importante para uma regiio pobre como o Notrdeste do que
para o conjunto do Brasil. O necessario ¢ integrar adequadamente esse programa

regional na politica nacional ou no programa nacional de desenvolvimento.

As politicas regionais de desenvolvimento pressupdem uma compreensao dos
objetivos nacionais de desenvolvimento. E preciso ter uma idéia clara das trans-
formagoes de estrutura que o desenvolvimento trara para a regido que esta
crescendo mais rapidamente e que lidera o processo no pafs. A existéncia de um
mercado interno em rapida expansao constitui elemento altamente dinamico para
as regides de crescimento mais lento.

Nio menos importante é partir de um conhecimento preciso das caracteristicas
da regidao subdesenvolvida; particularmente no que concerne a sua constelagio de
fatores e recursos. Desde logo ¢ indispensavel classificar essas regides em super-

povoadas e subpovoadas, isto é, com excedente de populacao e excedente de terras.

Consideremos inicialmente uma regidao superpovoada como ¢ o caso do
Nordeste. Um programa de desenvolvimento para tal regido deveria ter como
espinha dorsal a preocupagio de alcangar o maximo de produtividade por unidade
de capital novo aplicado. O modo mais rapido de conseguir esse objetivo é pro-
duzir para exportar; essa tem sido a forma classica de desenvolvimento. No caso
do Nordeste observa-se a circunstancia favoravel de essa regiao ter acesso a um

mercado relativamente grande e em expansao: o Sul do pais.

Se compararmos a situa¢do do Nordeste com a da América Central verifi-

caremos imediatamente a significacdo desse fato. Os paises centro-americanos
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estdo se desenvolvendo por meio de exportagdes de produtos primarios, coloca-
dos principalmente no mercado dos Estados Unidos. Essas exportacoes, no
entanto, tropegam com limita¢oes de varias ordens, resultantes das barreiras pro-
tecionistas norte-americanas. A América Central, que produz algodio a muito
baixo custo, poderia desenvolver uma industria téxtil e penetrar no mercado dos
Estados Unidos. Todavia, um empreendimento desse tipo envolve sério risco,
pois o mercado norte-americano pode, a qualquer momento, fechar-se a pro-

ducio dessa industria, de uma ou de outra forma.

Contudo, ndo basta ter acesso a um mercado para aproveita-lo. O desenvolvi-
mento industrial pressupoe a existéncia de certas facilidades, ou melhor, de uma
infra-estrutura. Em principio, as industrias leves com alta densidade de mao-de-obra
por unidade de produto teriam vantagens economicas em localizar-se nas regioes
como o Nordeste, de grande excedente de populagio. Por essa mesma razio a India

se transformou num dos principais exportadores mundiais de tecidos.

A construgao da infra-estrutura, em regiao como o Nordeste, transcende a
capacidade do investidor privado. Tanto o sistema de transporte quanto a oferta
de energia representam imobilizagao de recursos a longo prazo, muito acima da
capacidade desse investidor. Este problema foi compreendido ha bastante tempo.
A construgdao de acudes e de estradas e, por dltimo, de Paulo Afonso, sio a

demonstracio pratica do que dissemos.

Existe, no entanto, outro aspecto desse problema que nao tem sido devida-
mente considerado: o Nordeste ndo é uma economia independente. Seu desen-
volvimento é problema muito mais complicado que o de um pais subdesenvolvi-
do com sistema monetario e fiscal autbnomo. Sendo regido pobre de terras, o
Nordeste também ¢é pobre de alimentos. Além disso, a economia agricola da
regido esta deformada pela tradicao da monocultura imobilizada por um sistema
latifundiario. Assim, a regidao mais pobre de terras ¢ também a que menos utiliza
para alimentar a propria populagao.

A oferta limitada de alimentos determina a alta de seu nivel de precos nas
zonas urbanas, em beneficio dos especuladores. Além disso, procura-se completar
a oferta de alimentos importando géneros de outras regides, razao pela qual o
salario de subsisténcia no Nordeste tende a ser relativamente elevado, em compara-
¢ao com o do sul do pafs, e em propor¢ao ao nivel de produtividade. Assim, a

margem de lucro do industrial tende a ser maior no Sul do Brasil que no Nordeste.
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Tende a ser, porque o industrial, com a intuigao desses problemas, evita instalar sua

industria no Nordeste, quando nao se beneficia de alguma outra vantagem.

O caminho da industrializacao do Nordeste ¢, portanto, a melhor organizacao
da agricultura destinada ao mercado local. Nao podendo proteger-se com tarifas,
o Nordeste tera de tirar vantagens de sua mao-de-obra abundante. Essa mao-de-
obra abundante, porém, nao pode ser utilizada fora da agricultura, pois ou nao tem
o que comer nas cidades, ou se alimenta de géneros importados do sul do pais. Esse
problema ¢é de solugio tanto mais dificil quanto o Nordeste ¢ uma regido de ter-
ras escassas ¢ deformadas pela monocultura latifundiaria. Todavia, é nesse proble-
ma que esta a chave do desenvolvimento e da industrializacao da regiao. Por mais
que se construam estradas e agudes, pouco se fara para atrair capitais para a regido

enquanto os salarios monetarios forem tao elevados quanto os do sul do pafs.

O problema esta ligado, sem duvida, ao da intermiténcia das secas, que tornam
extremamente especulativo o mercado de géneros e criam, de forma intermitente,
sérias dificuldades ao abastecimento urbano. Seria necessario, portanto, reconsiderar
todo o problema da utilizacio dos recursos da regiao. O primeiro passo talvez
esteja em delimitar as regiGes em que ¢ possivel organizar uma agricultura perma-
nente, com ou sem irrigagdes, das quais deveria sair o abastecimento regular das
regioes urbanas. As regides de producao intermitente deveriam ser consideradas a
parte, pois ¢ sabido que produzem importantes excedentes que tendem a desorga-
nizar o mercado. De tais regioes é que se deveriam deslocar, de preferéncia, os exce-

dentes de populacio no plano de colonizagio a que fizemos referéncia.

A propria intermiténcia da produgao de alimentos na regiao afetada pelas secas
abre a possibilidade de criar uma reserva a ser mobilizada nas devidas oportu-
nidades. O importante é que as zonas urbanas nio dependam dessa produgio
irregular para subsistir. Se nao houvesse possibilidade de organizar uma agricultura
regular no Nordeste para abastecer devidamente uma populacio urbana crescente,
seria necessario considerar a conveniéncia de deslocar dessa regiao massas ainda
maiores de populacao. Por outro lado, a idéia de criar inddstrias para aproveitar o

mercado do Sul deveria ser posta de lado como linha geral de politica.

Consideremos agora rapidamente o problema de uma regido praticamente
despovoada, como a Amazonia. Neste caso, a preocupagio central devera ser a de
evitar a dispersao de esfor¢os. A Amazonia brasileira, como problema a ser

enfrentado em conjunto, esta fora de alcance de qualquer economia de nossos dias.
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Os recursos de que o Brasil atualmente dispoe para aplicar na Amazonia siao ape-

nas suficientes para que a regiao nao se despovoe ainda mais.

E necessatio identificar, nessa regido, os setores suscetiveis de utilizagao economi-
caa curto e médio prazos. O caso do manganés do Amapa ¢ um bom exemplo. A juta
e o petroleo sio outros. A industria de celulose podera ser igualmente viavel. O que
importa, nesse caso, ¢ estudar os problemas muito bem antes de passar a agao prati-
ca. Uma vez identificado o setor suscetivel de desenvolvimento imediato, ¢ indispen-
savel concentrar esforcos. O ideal, evidentemente, é que esses desenvolvimentos pat-
clais constituam base de colonizacio, como ocorreu no Amapa. Ainda assim, nio seria

conveniente, na etapa atual, subordinar totalmente uma coisa a outra.

8. A PROGRAMACAO PRELIMINAR

Nas palestras anteriores consideramos uma série de problemas gerais ligados
a programacao de desenvolvimento da economia brasileira, na etapa atual. Procu-
raremos, nas palestras seguintes, indicar como se poderia passar da formulacao

geral desses problemas a acao pratica.

A primeira etapa da programacao, no Brasil, deveria consistir, evidentemente,
em um esfor¢o ordenado para criar as condi¢Ges requeridas pela verdadeira acao
programadora. A essa primeira etapa chamaremos de programacao preliminar.
Nio ¢é possivel estabelecer a priori sua duragiao. Sem embargo, niao deveria esten-

der-se por mais de trés anos.

A programagao preliminar constitui uma tomada de consciéncia dos proble-
mas nacionais e requer a elaboracao dos instrumentos necessarios para atuar na
programacao efetiva. Ao concluir-se essa etapa, deveria estar preparado o ver-

dadeiro programa a ser posto em marcha no inicio do periodo seguinte.

Todavia, a programacao preliminar niao € etapa de puro estudo e trabalho
critico. Conforme veremos adiante, ha uma série de providéncias concretas que
deverdo ser tomadas na etapa preliminar. A diferenga entre esta primeira etapa e
as seguintes reside em que nestas ultimas sera possivel agir com mais clara cons-
ciéncia dos problemas, achando-se o poder puiblico aparelhado para interferir de

maneira muito mais efetiva.

Vejamos como setia necessario atuar na primeira etapa. Constituido um grupo

de especialistas com elementos das principais agéncias econoémicas do governo e
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técnicos contratados no pafs e no estrangeiro — digamos, um Conselho Nacional
de Desenvolvimento — poder-se-ia tragar um plano inicial de trabalho para realizar
um levantamento rapido da situacio. Esse levantamento nao exigiria mais de trés
meses de trabalho, desde que se contasse com a maxima cooperagao dos orga-

nismos publicos e privados.

O levantamento preliminar teria como objetivo indicar com que elementos se
pode dispor para agir nessa primeira etapa. Seria conveniente dividir o trabalho em
subcomissdes, dada a amplitude do campo a abarcar. Fi preciso nio esquecer que
essas subcomissdes, ou grupos de trabalho, ndo se destinariam a estudar os pro-
blemas de base da economia nacional. Sua tarefa seria apenas de levantamento de
informagodes e de critica dessas informacGes, em certos setores que interessam
diretamente ao trabalho de programagcio. Para elaborar o plano desses levantamen-
tos, requer-se uma visao clara do que se devera fazer no futuro, pois o que se pre-
tende na etapa preliminar ¢ dispor ou aperfeicoar os instrumentos com que tra-
balhara o programador do futuro. Vejamos alguns desses instrumentos, que pode-

riam ser os campos especificos desses grupos de trabalho.

Em primeiro lugar esta a informacio estatistica basica. F impossivel agir sobre
o sistema econdmico quando nao se sabe com prontidao o que nele esta ocorren-
do. Com as técnicas de que se dispde hoje em dia, e particularmente com o grau
de mecanizac¢do alcangado neste setor, a estatistica ampla e eficiente ja nao é
inacessivel aos pafses pobres e de pequena densidade econdémica. A situacao do
Brasil neste setor nao ¢ das piores. Ja existe certa consciéncia nacional dos pro-
blemas da estatistica e numeroso grupo de pessoas capazes trabalhando neste
setor. As estatisticas agticolas, se levarmos em conta a vastidao do pais, sao bastante
completas e eficientes. E necessatio, porém, seguir adiante. A época das avaliagdes
subjetivas ja esta superada. Os estudos preliminares realizados em Sao Paulo, com
métodos objetivos de calculo da producao agricola, indicaram quio grande pode
ser a margem de erro dos métodos subjetivos mesmo em regides com facilidades
de transporte e abundantes meios indiretos de controle. As discrepancias entre os
censos agticolas e as estatisticas agricolas — quanto aos produtos ou a regides
determinadas — constituem outra indicagao de que nao dispomos de visao precisa
da realidade agricola do pais. Tenha-se em conta, por exemplo, o nimero de pro-
blemas que acarreta essa imprecisao estatistica em um caso fundamental como o

da politica cafeeira. Como nao ¢ possivel programar adequadamente sem ter idéia
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precisa do fluxo de alimentos das zonas rurais para as urbanas, ¢ indispensavel dis-

por de informagao mais exata a respeito da producio agticola.

Mas nao basta saber o que se produz no campo, é necessario dispor de estatis-
ticas sobre o transporte do campo para as zonas urbanas. Esses dados existem no

Brasil em forma incipiente, e se publicam com excessivo atraso.

A estatistica industrial realizou amplo progresso nos tltimos anos. Contudo,
sua base ¢ extremamente fragil. Os indices atuais podem ser aceitos como indi-
cadores dos movimentos mensais da producao manufatureira. Deveriam ser cor-
rigidos anualmente com base em inquéritos relativos aos principais aspectos da
atividade industrial. Esses inquéritos forneceriam ademais os meios para medir as
modifica¢Ges anuais de produtividade, por ramo de industria, de ampliagao de
capacidade, de utilizacao dessa capacidade, de incremento da procura de matérias-
primas importadas, etc. O esforco a realizar no que se refere a estatistica industri-
al ¢ grande, e dada a enorme importancia do setor ¢ indispensavel acompanhar de

perto suas transformagdes e tendéncias.

As estatisticas relativas as transa¢Ges internacionais melhoraram notavelmente
nos ultimos anos. Contudo, € indispensavel que os dados relativos as transagoes

comerciais se publiquem com o maximo de brevidade.

Mas nio basta captar com rapidez a informacéo estatistica basica. F necessario
elabora-la e publica-la na forma em que devera ser utilizada pelo analista de
economia. O esforco realizado no Brasil, nos dltimos dez anos, em matéria de esti-
mativa da renda nacional é realmente meritorio. Todavia, é tio importante esse
setor, que, por mais que se faga, sempre havera muito que fazer. Publicam-se
hoje em dia estimativas da renda com oito ou dez meses de atraso. O objetivo teria
de ser publicar em cada trimestre uma estimativa preliminar do trimestre anteri-
or. Trabalha-se, atualmente, com o método de medir o pagamento aos fatores da
producdo — excecdo feita do setor agricola; o objetivo teria que ser trabalhar
simultaneamente com dois ou trés métodos. Para esse fim € necessatio dispor de
indices de precos mais precisos e minuciosos e igualmente de indices de pro-
ducio que cobrissem maior nimero de setores, particularmente os servi¢os. Por
outro lado, também ¢ indispensavel dispor de informagao sistematica do fluxo de
renda no que se refere ao consumo. Para fins de programacio, é imprescindivel
saber como se utiliza a renda nacional, como reagem os consumidores em face de

modifica¢Ges no seu nivel de renda, que alteragdes se estao operando na estrutu-
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ra do consumo, como incide a carga tributaria nos distintos grupos de consumi-
dores, como reagem os consumidores em face da elevagdo de certos impostos, etc.
Todas essas informagdes devem ser obtidas por meio de inquéritos peridédicos.

Neste setor muito pouco se realizou até hoje no Brasil.

As informagdes relativas a formacao de capital se publicam, entre nds, com atra-
so ainda maior do que as relativas a renda nacional. Essa informacio se refere ao
total dos investimentos publicos, as emissoes de capital das sociedades anonimas,
a construgao civil e a0 movimento de estoques. Também ¢ possivel conhecer a par-
ticipagao das importacSes de equipamentos no total dos investimentos. O objeti-
vo aqui tetia de ser estimar os investimentos por setores de atividade produtiva, par-
ticularmente em capital fixo. Também seria necessario dispor de informagdes

sobre a producao interna de equipamentos agricolas, industriais e de transporte.

Por outro lado, é necessario dispor de informagoes relativas ao financiamen-
to das inversoes. Autofinanciamento, poupanga canalizada pelos intermediarios
financeiros, pelo mercado de valores, recursos externos, etc. Contudo, esse é um

problema auténomo, que deveria ser estudado por outro grupo de trabalho.

Os levantamentos da subcomissio de estatistica e informacao basica deveriam
resultar em uma série de recomendac¢des. Um organismo coordenador, que pode-
ria ser o préprio Conselho Nacional de Estatistica, deveria mobilizar os recursos

necessarios para que todas as recomendag¢oes fossem levadas a pratica.

O grupo de técnicos do Conselho Nacional de Desenvolvimento poderia uti-
lizar os levantamentos feitos na primeira etapa de trabalho para elaborar um esbogo
de programa preliminar. Este tltimo devetia ter como objetivo eliminar os princi-
pais focos de desequilibrio e poderia circunscrever-se aos setores onde reconheci-
damente existem pontos de estrangulamento. Trata-se de colocar o sistema

economico em condigdes propicias a uma programacao mais ampla e efetiva.

Como nucleo desse programa de transicao caberia escolher poucos problemas em
torno dos quais conviesse concentrar os estudos e a agao pratica subsequente. Um
desses problemas poderia ser o da oferta de produtos agticolas — particularmente ali-
mentos — nas zonas urbanas em rapido crescimento. Outro poderia ser o da expan-
sa0 da capacidade para importar, o da substitui¢ao das importagdes de crescimento

mais rapido, o da produgao nos setores basicos: energia, transportes, industrias pesadas.

A escolha desses problemas resulta de um diagnostico preliminar, feito em

estudos anteriores. Sabemos, sem davida, que uma das causas estruturais da
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tendéncia ao desequilibrio interno ¢ a lentidio com que a oferta de alimentos
acompanha o rapido crescimento da populagio urbana. Reconhecido esse pro-
blema, dever-se-ia formula-lo em termos mais precisos. Alguns grupos de traba-
lho bem orientados e coordenados nio necessitariam mais de trés ou quatro
meses para encaminhar a solucio do problema no campo pratico. Um desses
grupos de trabalho abordaria o problema da comercializacao nas zonas urbanas,
outro o do armazenamento, outro o do transportes, outro o da produgao propri-
amente dita. Provavelmente seria necessario realizar rapidos inquéritos sobre a uti-
lizagao dos recursos nas zonas produtoras, os sistemas de organizacio da pro-
dugio, a eficiéncia dos incentivos de pregos, de garantia de pregos, de crédito a
curto e a médio prazo, etc. O objetivo central de um plano nesse setor deveria ser
aumentar a oferta de alimentos nas zonas urbanas, mantendo e possivelmente ele-

vando os precos pagos ao produtor.

Outro problema de fundamental importancia — que deveria constituir 0 campo
de a¢do da segunda subcomissio — é o do aumento da capacidade para importar.
O alvo neste caso setia aproveitar a0 maximo as possibilidades de expansio das
exportacdes. F necessario abordar o problema tanto do ponto de vista da procu-
ra quanto da oferta. Trata-se de tomar uma atitude positiva em matéria de inter-
cambio externo; estudar cuidadosamente todos os mercados externos por regioes
e por produtos; identificar os setores em que existe possibilidade real e vantagem
economica de expandir as exportagoes. Nesses estudos se pode utilizar a ampla
informacao que publicam continuamente as agéncias internacionais e as nacionais
de crescente nimero de paises. Deveriam, além disso, utilizar-se os servicos dos
escritorios comerciais. Estes, embora nao estejam aparelhados para realizar estu-
dos técnicos, poderiam prestar inumeras informagoes concretas. Particularmente
uteis seriam os escritorios localizados em paises que concorrem com o Brasil no

mercado internacional.

Identificados os setores em que se considere vantajosa a expansio das expor-
tacoes, cabe passar ao estudo da oferta. Aqui o problema ¢ de organizac¢do da pro-
ducio, assisténcia técnica, transportes, crédito, garantia de pregos, etc. Sempre que
existam recursos nao utilizados e que se considere de interesse econdémico para o
pafs aumentar a exportacao, sera aconselhavel elaborar planos concretos de agao
pratica. A execucao desses planos poderia ficar a cargo de agéncias regionais ou espe-

cializadas ja existentes, como o Banco do Nordeste, o Instituto do Agtcar e do
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Alcool, etc. Outro problema que poderia constituir um dos nicleos do programa
preliminar é o da produgio dos setores basicos, que, por defini¢ao, lideram o desen-
volvimento, pois de sua expansio depende a das demais atividades. Ja existe no
Brasil informacao muito ampla quanto aos setores de transporte e energia e ja se
assentaram as bases de uma politica nacional nesses dois setores. O Banco Nacional
do Desenvolvimento Economico fez deles os pilares de sua politica de recons-
trugao e ampliagdo da infra-estrutura da economia brasileira. Pode-se afirmar que
nestes setores ja existe um plano parcial em execucao. O indispensavel ¢ ligar esse
plano a uma politica geral e permanente. O sistema de transporte deve ser estuda-
do como um todo e o seu verdadeiro custo social deve ser tornado explicito. Ao
comparar as vantagens relativas dos transportes ferroviarios e rodoviarios é

necessario incluir neste ultimo a depreciagao e manutencao das estradas.

No que respeita aos setores basicos industriais ¢ necessario, mesmo em um pro-
grama preliminar, definir metas concretas. A dinamica da procura de metais ferrosos
e nao ferrosos, de cimento e de produtos quimicos basicos deve ser cuidadosa-
mente estudada e projetada para periodos de cinco a dez anos. Definidas essas
metas, seria necessatio realizar um estudo em profundidade de cada ramo de indus-
tria: potencialidade do pais no setor, condi¢oes econdmicas em que esta operando
a industria, consumo de matérias-primas importadas, grau de utilizacdo da capaci-
dade produtiva, planos de expansio existentes, formas de financiamento desses
planos, etc. Se esses planos sao suficientes para atender a expansao prevista da
procura, com a necessaria margem de capacidade excedente, ndo ha problema. Se
assim ndo €, a etapa seguinte deveria consistir em uma série de reunides de estudo
com os industriais do ramo e de elaboracio de projetos preliminares que possam
interessar as organizagoes ja existentes. Em casos especiais, poderiam constituir-se

organizag¢oes novas, de responsabilidade parcial ou total dos poderes publicos.

9. A POLITICA MONETARIA

Nio basta reunir em tempo ttil a informagao necessaria e definir metas con-
cretas nos setores basicos. Para passar a acdo pratica, ¢ indispensavel que o go-
verno interfira na formacao da poupanga, na canalizagdo dos recursos financeiros
e na orientacio dos investimentos. A acdo nesses trés setores se realiza, em boa
medida, por meio dos instrumentos fiscais e monetarios, os quais devem ter o grau
necessario de flexibilidade e efetividade.
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Os objetivos da politica monetaria, na programagao do desenvolvimento, con-
sistem essencialmente em captar da melhor forma possivel a poupanca que o sis-
tema produz e orienta-la, por meio do crédito, de acordo com a ordem de prio-
ridade estabelecida no programa. O crédito comercial constitui elemento subor-
dinado na politica de orientagdo dos recursos financeiros, a qual tem como obje-
tivo ultimo orientar a formacao de capacidade produtiva. Os objetivos da politi-
ca fiscal sao mais amplos, pois visam elevar a taxa de poupanga do sistema
econdmico, distribuir adequadamente o esforco financeiro requerido pelo desen-
volvimento, orientar a utilizacao desses recursos financeiros e complementar dire-

tamente a iniciativa dos empresarios quando esta se revele insuficiente.

O instrumental monetario perde muito de sua efetividade em situagao de
inflacdo aguda, como a que se observa atualmente no Brasil. Em situacao infla-
cionaria a captacio da poupangca, pelos intermediarios financeiros, torna-se tare-
fa muito mais dificil. Os ativos liquidos deixam de ser instrumentos de geragao de
renda, uma vez que as taxas de juros pagas pelos bancos sio insuficientes para
cobrir as perdas de capital provocadas pela depreciagao da moeda. Assim, a politi-
ca monetaria perde o seu principal instrumento de trabalho, que ¢ o preco do di-

nheiro, ou seja, a taxa de juros.

O resultado pratico de tal situagao é que tanto as empresas quanto os inter-
mediarios financeiros e os particulares tentam, por todos os meios, realizar os seus
ativos. Em conseqiiéncia, as inversoes especulativas aumentam, cria-se uma defor-
magcao psicolégica tanto nos homens de empresa como na populagiao em geral,

e a inflacdo tende a transformar-se em estado cronico.

O objetivo central de um programa preliminar, no campo monetario, deveria
ser o de contribuir para eliminar esse estado cronico de inflagao. Nao ¢ esse um
problema a ser resolvido simplesmente com meios monetarios, embora esses

meios possam contribuir para que se encontre a solugao.

A inflagdo brasileira é fendmeno de raizes profundas que de modo algum
seria possivel explicar pelo meios que geralmente se utilizam para diagnosticar um
desequilibrio inflacionatio tipico de pais desenvolvido. Nao basta reconhecer que
existe excedente de procura sobre a oferta, desequilibrio entre poupanca e inver-
sao ou entre entrada e saida de recursos, para identificar a inflacao. Observada
nesse nfvel de generalidade e por seus sintomas externos, a inflagio brasileira se

torna um desequilibrio comum de sobreinversao, cujas causas basicas sao o dese-
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quilibrio orcamentario e a expansdao imoderada do crédito. Os remédios orto-
doxos sao a contengdo dos gastos publicos e a compressao do crédito. Assim se
reduz o gasto global e se elimina a pressao inflacionaria. Mas todos sabemos que
o preco dessa cura ¢ a subutilizacao da capacidade produtiva, a redu¢ao no ritmo
de crescimento ou mesmo a sua paralisagdo. A experiéncia, além disso, indica
que, se o sistema retoma o crescimento, o desequilibrio pode reaparecer imediata-
mente. Apresenta-se, assim, a seguinte alternativa: crescer com inflacao ou gozar

da estabilidade com estagnacao.

Para fugir a esse dilema, é necessario abandonar os pontos de vista correntes
sobre a inflacdo e penetrar mais fundo em sua analise. Convém partir de uma
tomada de posicao: o preco da estabilidade ndo deve ser a estagnagao. O esforco
de poupanga que realiza a economia brasileira nao é excepcionalmente grande; sua
taxa de inversdao nao ¢ extraordinariamente elevada. Se assim €, nao se pode afir-
mar a priori que a tendéncia ao desequilibrio, que se observa em forma cronica no
Brasil, resulte de excessivo esforco de crescimento. Se o problema for assim for-
mulado, ocorre de imediato o argumento seguinte: se existe forte pressao infla-
cionaria é porque sao incompativeis o atual esfor¢o de crescimento e os padroes
de consumo que deseja manter a populacao; neste ponto residiria o desequilibrio
fundamental entre o desejo de poupar e a intencao de investir, o qual construiria

o motor da inflago.

Nao me parece que nesse argumento esteja a medula do problema, pois a
taxa de poupanca de uma economia é em boa medida determinada pela relagao
entre o salario médio real e a produtividade média da forca de trabalho. Ora, exis-
tem indmeros indicios de que nos ultimos dez anos a produtividade aumentou
mais que os salarios reais, tanto na agricultura quanto nas industrias, e tal fato nao
parece haver contribuido para reduzir a pressio inflacionaria. F. verdade que uma
alta taxa de consumo entre os grupos de rendas elevadas também contribui para
que o sistema seja mais vulneravel ao desequilibrio inflacionario. Contudo, essa ele-
vada taxa de consumo também ¢ parcialmente determinada pela prépria inflagao,
motivo pelo qual ndo se pode fazer dela a causa ultima do desequilibrio.

A meu ver, a causa basica da tendéncia cronica ao desequilibrio inflacionario
da economia brasileira reside em que, nas etapas de crescimento, a procura global
se diversifica de maneira muito mais rapida que a oferta global. Existe muito mais

mobilidade do lado da procura que do lado da oferta.
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Trata-se de fenémeno especifico de economia subdesenvolvida, que cresce ra-
pidamente em condicoes de desenvolvimento espontaneo, com reducao perma-
nente de seu coeficiente de importagdes. As economias subdesenvolvidas se ca-
racterizam pela relativa rigidez de seu aparelho produtivo. Ao passo que em uma
economia altamente desenvolvida o aparelho produtivo apresenta elevado grau de
diversificagdo, em uma economia como a brasileira coexistem setores produtivos
diversificados e flexiveis com outros rudimentares e rigidos. Esse fenémeno tem
sua causa basica na inexperiéncia dos empresarios, os quais relutam em penetrar
nos setores totalmente novos para eles. Essa situagdo ¢ agravada pelo problema
do controle das patentes, da dificuldade de acesso a certos equipamentos e técni-
cas, do prestigio das marcas de fabricas, do temor a subita concorréncia de gru-

pos internacionais de forte posicao financeira, etc.

Ha varias razGes mais ou menos Obvias para que em uma economia subdesen-
volvida a oferta seja muito mais rigida que numa economia industrialmente madu-
ra, com autonomia tecnologica. Essa disparidade torna-se ainda mais aguda nas eta-
pas de rapido crescimento. O crescimento das economias subdesenvolvidas acar-
reta permanente e rapida modificacio no aparelho produtivo. O contetdo de
equipamento das inversdes aumenta; os equipamentos requeridos se diversificam;
a procura de produtos semi-elaborados se diversifica igualmente. Na agricultura
diversificam-se os instrumentos de trabalho, multiplicam-se os produtos de origem
industrial utilizados, como inseticidas, pesticidas, adubos de varias espécies, etc.
Assim, o crescimento de uma economia subdesenvolvida implica procura ainda

mais dinamica que o crescimento de um sistema ja altamente industrializado.

Essa discrepancia entre uma oferta rigida e uma procura dotada de grande
mobilidade tem efeitos diversos conforme o desenvolvimento seja ou nao acom-
panhado por uma expansio da capacidade para importar. As importagdes cons-
tituem, em situages correntes, o setor mais elastico da oferta, que permite o
ajuste entre o dinamismo da procura e a rigidez da oferta. Se nao ¢é suficiente-
mente intenso o aumento da capacidade para importar, esse processo de ajuste

e reajuste se realiza com mais dificuldade e o sistema, em seu conjunto, perde

flexibilidade.

Em tal situacio (de dificuldade de adaptacdao dinamica da oferta a procura), o
desequilbrio inflacionario resulta menos do excesso de procura global sobre ofer-

ta global que da existéncia de faixas de procura sem contrapartida de oferta e de
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faixas de oferta sem contrapartida de procura. Quando se reduz a procura global
com medidas deflacionarias, o excedente de capacidade produtiva aumenta rapi-
damente. O equilibrio entre oferta e procura coincidird, portanto, com ampla
margem de subutiliza¢do de capacidade produtiva, e s6 se mantera a um ritmo de
crescimento nulo ou muito reduzido. Sempre que o sistema volte a crescer com

intensidade, a tendéncia ao desequilibrio novamente se apresentara.

Se meditarmos sobre a natureza desse problema, veremos, desde logo, que o
unico meio de eliminar a tendéncia ao desequilibrio é conseguir que a oferta
adquira maior flexibilidade e se adapte mais rapidamente a procura. Esse objeti-
vo dificilmente poderia ser alcancado, em uma economia subdesenvolvida, em
condi¢oes de crescimento espontianeo. Por um lado, seria necessario identificar,
com a devida antecipagio, as linhas gerais de modificacao da estrutura da procu-
ra: por outro, seria preciso criar as condigdes para que a oferta pudesse satisfazer
a uma procura que cresce e se transforma rapidamente. £ esse um dos objetivos

fundamentais da programacio do desenvolvimento.

A estabilidade é objetivo fundamental, embora se deva subordinar a outro
mais amplo que ¢ o desenvolvimento. Uma inflacao de natureza estrutural, como
a brasileira, para ser eliminada sem prejudicar o ritmo do desenvolvimento requer

cuidadosa programacao deste dltimo.

Independentemente da propria natureza do problema inflacionario, apresen-
ta-se o da efetividade do sistema bancario. Nao ¢ possivel seguir uma politica
ordenada de desenvolvimento quando nao se dispde de um efetivo comando

sobre esse instrumento fundamental que € o sistema bancatio.

O nosso atraso de um quarto de século em relagao a maioria dos pafses sub-
desenvolvidos, no que se refere 2 modernizagao do sistema bancario, tem acat-
retado sérias conseqiiéncias negativas na atual etapa de desenvolvimento. Todos
os pafses de organizagdo economica incipiente que, apos a guerra de 1914-18,
criaram bancos centrais — como a Australia ¢ a Unido Sul-Africana — ou mesmo
logo depois da crise de 1929 — como a India e a Argentina — possuem atual-
mente sistemas bancarios bem montados sobre os quais podem atuar pronta e

eficientemente.

Para que um sistema bancario possa ser verdadeiro instrumento de politica
econdmica, ¢ necessario que assente em bases firmes e que uma autoridade cen-

tral conhe¢a em cada momento a situagdo exata em que se encontram os bancos.
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Quando os bancos proliferam, como ocorreu no Brasil nos ultimos 15 anos, pode-

se afirmar sem receio de duvida que as bases do sistema bancario nao sao firmes.

Sanear um sistema bancario niao ¢ problema simples: requer constincia e
tempo. Todavia, sem esse trabalho preliminar de saneamento, seria ilusério que-
rer transformar o sistema bancario em instrumento efetivo de politica economi-
ca. Nio ¢ segredo para ninguém que inimeros bancos no Brasil se acham com-
prometidos em operagdes especulativas, com ativos excessivamente imobiliza-

dos, incapacitados de atuar como verdadeiros bancos.

Realizado o saneamento, reagrupados os bancos e colocados em bases firmes,
sera possivel realizar um trabalho permanente de fiscalizagao bancaria. Nao uma
fiscalizagao pro forma, mas um trabalho efetivo que dé as autoridades monetarias, de
forma permanente, uma idéia clara do que esta ocorrendo no sistema bancario. Para
atuar como tais, as autoridades monetarias necessitam ter um conhecimento efe-
tivo da carteira de cada banco. Tanto para visitar os bancos e estudar a sua carteira,
como para por em ordem esse material e transforma-lo em algo util para os diri-
gentes da politica monetaria, é necessario um corpo de especialistas experimenta-
dos que nio ¢ possivel improvisar. Evidentemente, se esse trabalho tivesse sido ini-
ciado no Brasil h4 vinte anos, a tarefa atual seria muito mais facil. Confundir as tare-
fas de um banco central com as de um banco comercial ¢ um erro gravissimo, pois
o banco central deve merecer a total e plena confianc¢a do sistema bancario, e essa

confianga nao pode ter um estabelecimento que concorre com 0s outros.

Além dos problemas diretamente ligados ao seu controle, o sistema bancario
precisaria ser reformado para adquirir maior funcionalidade. A criagio do Banco
Nacional do Desenvolvimento Econémico e do Banco do Nordeste constitui
passo importante nesse sentido. Nao ¢ possivel atuar eficazmente no setor agri-
cola quando nio se dispde de um banco comercial. Um Banco Rural poderia dis-
por de amplo departamento de estudo dos problemas agricolas do ponto de
vista econoémico, coisa que nao existe no Ministério da Agricultura. Além disso,
para estimular adequadamente as exportagdes, seria necessario um Banco do
Comércio Exterior. Seria esse banco um instrumento flexivel, destinado a esti-
mular a exportagoes onde fosse necessario e a estudar os problemas a longo
prazo do comércio exterior. Os planos de acdo de todos esses bancos deveriam
ser discutidos e coordenados no Conselho Nacional de Desenvolvimento

Econdmico.
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10. ASPECTOS FISCAIS E ADMINISTRATIVOS

Mostramos na palestra anterior que os objetivos da politica fiscal sao particu-
larmente amplos na realizagao de um programa de desenvolvimento. Esses obje-
tivos incluem desde a elevagao da taxa de poupanga até a complementacao dire-
ta da iniciativa privada, passando pela distribuicao da carga correspondente ao

esforco financeiro, ¢ pela criagao de estimulos aos investimentos e sua orienta¢ao.

A realizacao de tdo ampla tarefa requer aparelhamento fiscal e administrativo
que dificilmente se encontra nos paises subdesenvolvidos. Um dos principais
itens de um programa preliminar deveria ser a adaptacao do sistema fiscal-admi-

nistrativo aos objetivos da programacao.

Consideremos em primeiro lugar o problema fiscal. A distribuicao da carga
tributaria constitui problema de interesse fundamental na programacao, pois ¢ o
meio mais eficaz de que se dispoe para elevar a taxa de poupanca e modificar a
estrutura do consumo, a qual determina, em dltima instancia, a distribuigao de

recursos no sistema produtivo.

No Brasil o instrumento fiscal apresenta enorme rigidez, por motivos de
ordem constitucional. Nao ha posi¢ao de comando de tal sistema, e se conserva
a tradi¢ao juridico-liberal de que qualquer aumento de carga fiscal constitui abuso
de poder. A falta de flexibilidade do sistema tributario explica a proliferagao de

orcamentos paralelos e a hipertrofia de agao publica no setor cambial.

Mas as dificuldades de ordem constitucional ndo sao insuperaveis nem nos
devem impedir de raciocinar claramente sobre esta matéria. Em linhas gerais, os
impostos que devem obedecer a um comando central sio os que incidem no

comércio exterior, na renda, no consumo e na produgio.

No Brasil o imposto sobre as importacSes estd em maos do governo federal
e o imposto sobre as exportagdes nas dos governos estaduais. O primeiro dess-
es impostos apresenta enorme inflexibilidade e o segundo tem seu alcance limi-
tado pela propria Constituicao. Do ponto de vista da programacao do desen-
volvimento ¢ indispensavel que esses dois impostos sejam utilizados coordenada-
mente e que apresentem grande flexibilidade. Em uma economia como a
brasileira, na qual a renda criada pelas atividades agricolas esta praticamente isen-
ta de impostos diretos, o imposto sobre a exportagao constitui o melhor instru-
mento para gravar a renda de setores agricolas e de alta lucratividade. Na pratica,

essa gravagao se esta fazendo por meio do cambio, o que contribui para criar a
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impressao de que certos setores estejam sendo tratados injustamente.

O imposto sobre a exportagao nao é somente o meio de gravar grupos soci-
ais de altas rendas, pode constituir também o instrumento mais eficaz para evitar
bruscas flutuagdes na renda dos exportadores e defender a capacidade para impor-
tar. Permitir que as bruscas elevagoes dos pregos do café, motivadas por feno-
menos aleatérios como as geadas, contribuam para concentrar os investimentos
nessa cultura, ¢ um dos modos de agravar o problema do café a prazo longo. Pro-
dutos como o café deveriam ser gravados com um imposto de exportacio pro-

gressivo, em func¢ao do preco de exportacio.

A flexibilidade do imposto de exportagao pode ser alcangada por dois meios.
Em alguns casos se podem estabelecer taxas suficientemente altas e atribuir a
autoridade central a faculdade de aumenta-las ou diminui-las dentro do limite
estabelecido. O outro meio consiste em estabelecer um imposto progressivo em
funcido do preco do produto vigorante no mercado internacional. O imposto
progressivo s6 deveria ser aplicado nos casos em que nio fosse conveniente
estimular o investimento no setor, como € o caso do café. Quanto ao imposto
sobre as importacdes, a flexibilidade pode ser alcangada pelo estabelecimento de
taxas-limite e pela outorga a autoridade central da faculdade de mover essas taxas
dentro desses limites. Os impostos sobre as importagdes podem desempenhar
multiplas funcdes na programacao, sempre que tenham a necessaria flexibilidade.
A principal dessas fun¢des ¢é adaptar as importacoes a capacidade para importar,
reduzindo ao minimo os ajustes por meio da taxa de cambio. A idéia do orgamen-
to de cambio ja se difundiu bastante, inclusive no Brasil. A efetividade desse
instrumento depende principalmente da precisio com que se fagam as proje¢oes
da capacidade para importar e da procura de divisas. Uma vez que se consiga afi-
nar esses instrumentos, o nfvel dos impostos de importacao poderia ser revisto
periodicamente, digamos cada ano ou semestre. Nao se trata apenas de conseguir
o equilibrio externo e de estabilizar a taxa de cambio. Trata-se também de orien-
tar a utilizacdo da capacidade para importar em funciao dos objetivos da progra-
magcao. O equilibrio externo nao ¢ em si mesmo um objetivo, pois seria um erro
tentar estabilizar a taxa de cambio se nao se conseguisse, 20 mesmo tempo, certo

grau de equilibrio interno.

Os impostos sobre a renda, o consumo e a producio devem ser adequada-

mente coordenados. A idéia, geralmente aceita, de que os impostos sobre o con-
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sumo e a produg¢ao deveriam ser progressivamente abandonados em beneficio de
um imposto progressivo sobre a renda dificilmente pode ser admitida em um
pais subdesenvolvido que pretenda programar seu desenvolvimento. Nio se trata
apenas de dificuldades praticas ligadas ao fato de que nao ¢ nada facil gravar a
renda dos profissionais, agricultores e outros grupos que gozam de situagao pri-
vilegiada, mas, principalmente, da importancia que apresenta o problema de ori-
entar o modo pelo qual a populagao gasta a sua renda. A pressao crescente para
a diversificacdo do consumo, que se verifica nos paises subdesenvolvidos, nao
pode ser controlada com simples tributacio direta. E necessario influir também

nos pregos relativos.

O problema com que nos defrontamos € o seguinte: por um lado, ha multipli-
cidade de servigos, cujos precos sao relativamente muito baixos nos pafses subde-
senvolvidos. Por outro, a tecnologia moderna favorece a produgao em grande
escala de bens duraveis de consumo, cujos precos tendem a tornar-se relativamente
baixos. A conjuncao desses dois fendmenos, nos paises subdesenvolvidos, se
traduz em forte elevagdo de tendéncia a consumir entre os grupos de médias e
altas rendas. Se nos limitarmos a atuar sobre o nivel da renda, por meio dos
impostos diretos, corremos o risco de reduzir a poupanca, afetando muito pouco
o consumo. O necessatio € elevar os precos relativos de certos bens por meio dos
impostos ao consumo e a produgio. Essa manipulagao dos precos relativos cons-
titui instrumento de defesa contra a inadequada orientacao da tecnologia que se

assimila.

Os impostos indiretos indiscriminados — como ¢ o de vendas e consignacoes
— deveriam ser progressivamente eliminados. Esse imposto tem um objetivo pura-
mente fiscal e ¢ fundamentalmente regressivo. Dada sua enorme importancia re-
lativa atual, sua eliminagdo requereria dilatado periodo de tempo. Contudo, se o
proposito € fazer do sistema fiscal um meio eficaz de orientacao do desenvolvi-
mento, impostos dessa natureza deverdo set, aos poucos, substituidos. Deve-se
partir do principio de que o sistema fiscal ¢, antes de mais nada, um meio de
influir conscientemente na utilizacdo dos recursos produtivos, na distribuicao da
renda e na sua utilizagdo pelos consumidores, e s6 secundariamente um instrumen-

to de arrecadagdo de numerario para atender aos gastos publicos.

A execucio da politica fiscal esta diretamente ligada a eficiéncia do sistema

administrativo. Poucos problemas tém, do ponto de vista da programacao, tanta
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importancia quanto esse. Por mais bem concebida que seja a politica de desenvolvi-
mento e por mais bem elaborado que seja o programa, os resultados finais se

medem em termos de realizacOes e estas sio um reflexo da acao administrativa.

Organizar o sistema administrativo para a programagao economica ¢ tarefa ampla,
que deve ser objeto de um esforco paralelo continuado. Para realizar esse esforco, a
situacao do Brasil entre os pafses subdesenvolvidos ¢ relativamente favoravel. Nao que
seu aparelho administrativo seja eficiente e moderno. Mas porque ja existe no pais
consciéncia clara desse problema, uma tradi¢ao de vinte anos de aplicagao do sistema
do mérito na selecao do pessoal e um grupo bastante numeroso de pessoas com

treinamento de ordem superior no campo da racionaliza¢ao administrativa.

O problema da administracao deve ser atacado em dois planos. O primeiro diz

respeito ao aperfeicoamento do pessoal. O segundo, a reestruturacao geral do sistema.

No que respeita a0 pessoal, o que interessa acima de tudo ¢ elevar o nivel das
camadas superiores. F uma ilusdo supor que existe demasiada gente na adminis-
tracao publica e que o problema se resolve impedindo a entrada de mais servi-
dores. A questao fundamental esta na despropor¢ao entre o pessoal qualificado e
nao qualificado. Nao ¢é por outra razao que as reparticoes mais repletas de gente

sa0 tanto ou mais ineficientes que as outras.

A chave para a solu¢iao do problema talvez esteja em buscar dentro das
proprias reparti¢oes as pessoas de nivel intelectual mais elevado, submeté-las a
intenso treinamento e dar-lhes remuneracdo muito mais alta. Uma das conse-
quiéncias mais negativas da inflagdo, nos ultimos dez anos, foi reduzir drastica-
mente os ordenados do pessoal de nivel superior com respeito ao de nivel inferi-
or na administragao puablica. Em particular no que respeita as carreiras técnicas,
essa situagao precisa ser radicalmente modificada. Os organismos especializados,
responsaveis pela execu¢ao da politica de desenvolvimento, devem estar aparelha-
dos com pessoal de alta qualificagdo, trabalhando em tempo integral e com remu-
neracao suficientemente elevada para que nao o atraiam as organizacoes privadas.

Dada a importancia que apresenta para o pafs o éxito de uma politica de
desenvolvimento, ¢ necessario compreender que as melhores inteligéncias devem
ser recrutadas para esse fim e que esse pessoal, por seu nivel e pela importancia

social de suas tarefas, deve ser muito bem remunerado.

Nao menos importante que o problema do pessoal ¢ o da reestruturagio do sis-

tema administrativo. A atual estrutura ministerial ¢ o resultado de uma precaria adap-
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tacao as fungdes atuais de governo da velha maquinaria concebida na época do Esta-
do liberal. A reestruturagdo sem objetivos funcionais perfeitamente definidos resul-
taria em inécua modificacio de titulos e nomes. Um sistema administrativo como o
brasileiro em seu estado atual acha-se afetado de tal inércia que ¢ capaz de convert-

er em formalismo qualquer tentativa de reestruturagio nao muito bem concebida.

A reestruturacdo deve realizar-se por etapas, na medida em que o exija a efe-
tivacao do programa. A primeira tarefa consiste em aparelhar o organismo cen-
tral encarregado de definir as linhas gerais da politica de desenvolvimento e de
estruturar o programa. Esse organismo — a que antes fizemos referéncia, um
Conselho Nacional de Desenvolvimento Economico — deve estar situado no
mais elevado nivel, subordinado a Presidéncia da Republica. A maquinaria admi-
nistrativa deveria ser reestruturada em funcio das tarefas permanentes implicitas

na politica de desenvolvimento. Vejamos em linhas gerais quais sao essas func¢oes:
1. Arrecadacio de impostos e politica fiscal.
2. Supervisao do sistema bancario.
3. Politica de intercambio externo.
4. Orientagao e complementagdao dos investimentos industriais.
5. Assisténcia técnica a agricultura.
6. Utilizagdo dos recursos energéticos.

7. Orientagao e complementa¢ao dos investimentos em transportes.

Cada uma dessas agéncias governamentais — ministério, departamento ou
banco — deveria atuar simultaneamente como 6rgao planejador e executor.
Todavia, seria indispensavel que essas duas fun¢oes fossem perfeitamente definidas
e separadas. O Departamento ou Divisio de Planejamento estatia coordenado
com o Conselho Nacional de Desenvolvimento. Sua tarefa principal seria desdo-
brar as diretrizes tragadas pelo Conselho em planos concretos ou projetos, sugetir
modificagbes e discutir com os técnicos do Conselho e das outras agéncias inte-
ressadas os projetos a serem enviados aos departamentos executivos. Esse con-
fronto de projetos, em nivel superior, tornaria possivel maior coordenagao e

enriqueceria permanentemente a experiéncia dos técnicos do Conselho.

Em coordenagio com o Banco Central, o Conselho de Desenvolvimento

teria importantes responsabilidades na politica de utilizagao dos recursos finan-
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ceiros postos a disposicao dos bancos especializados. A tarefa de centralizacao
desses recursos poderia caber a organismos como as atuais Caixas Economicas.
Os recursos dos institutos de previdéncia social seriam submetidos aos mesmo
controle. As politicas de aplicacdo de fundos desses institutos e das caixas

econOmicas deveriam ser totalmente revistas.

No campo da formacio de pessoal especializado de diversos niveis, o Conse-
lho teria igualmente importante tarefa a realizar. O objetivo seria calcular as neces-
sidades futuras de pessoal especializado e adaptar o sistema de ensino a essas

necessidades, pondo a sua disposicao os recursos necessarios.

Por ultimo, haveria importante trabalho a realizar no campo da coordenagio
e intensificacao da pesquisa tecnologica e cientifica, juntamente com Conselho
Nacional de Pesquisas. Neste setor haveria que pensar a longo prazo e com sufi-
ciente audacia. L um grave erro supor que os paises subdesenvolvidos possam
prescindir da pesquisa autbnoma, pois a excessiva dependéncia tecnolégica lhes

podera trazer problemas cada vez mais graves, que ¢ necessario desde ja evitar.



