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A ESTRATEGIA DE
SUBSTITUICAO DE IMPORTAGOES REVISITADA

Alex Pereira Benicio'
Joanilio Rodolpho Teixeira

RESUMO

Neste trabalho s&o expostas resumidamente as principais nogdes econdmicas em-
butidas na estratégia de desenvolvimento por substituigdo de importagdes. E mencionada
uma nova metodologia de definicdo das estratégias comerciais - onde é considerada
plausivel a combinagao entre politicas de substituigdo de importagdes e de promogéo as
exportagées - segundo a abordagem de Liang (1992. O trabalho é uma tentativa de incitar
reflexdes em torno do papel da politica comercial para a mudanga no padrdo das vanta-
gens comparativas e, consequentemente, no estilo de desenvolvimento.

Cod. AEA: 430 Palavras-Chave: Substituicdo de Importagées; Politica Comercial;
Vantagens Comparativas Dinamicas.

ABSTRACT

This paper surveys the basic ideas in the recent literature concerning the strategy of
development which uses import substitution. We include in a new typology of trade strate-
gies the possibility of potential complementarily between export promotion and import
substitution, as in Liang (1992). Our work is an attempt to stimulate a new look at trade
policies. We question the static comparative advantaged assumption, in favour of a dy-
namic one and consequently, we provide a promising framework for formulating policy
about development patterns.

AEA Code: 430 Key Words: Import substitution, trade policy, dynamic
comparative advantages

! Os autores s3o do Departamento de Economia da Universidade de Brasilia e o apoio
financeiro do CNPq para o desenvolvimento inicial desse trabalho é aqui reconhecido.
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1 - INTRODUGAO

As politicas de industrializag&o por substituicao de importa¢des foram a
coqueluche do Terceiro Mundo na década de 50 e meados dos 60, provo-
cando profundas mudangas no quadro econdmico e social. O protecionismo
e a realocagao induzida de fatores (via subsidios e outros mecanismos de
intervengdo estatal), associados a estratégia de substituicdo de importa-
¢Oes, permitiram o surgimento de uma vasta gama de ramos industriais.
Nao obstante o impulso econdmico nas fases iniciais, verificaram-se, poste-
riormente, crises no balango de pagamentos e uma acentuada deterioragao
na qualidade dos bens consumidos internamente, levantando poilémicas
sobre essa estratégia de desenvolvimento.

Na segunda metade da década de 60, a politicas estruturalistas passa-
ram a ser vistas com crescente descrédito, sendo substituidas gradativa-
mente por medidas de promog¢ao as exportagdes, ou de crescimento orien-
tado “para fora”. Ganharam destaque na aplicagdo deste receituario de
crescimento econdmico os paises do Sudeste Asiatico, os Tigres Asiaticos.
Entretanto diversos autores tém visto com reservas a classificagdo destes
casos como de promogao as exportagdes “pura”. Eles tém identificado nas
estratégias de desenvolvimento dos paises do Sudeste Asidtico uma com-
binagdo de politicas substituidoras de importagdes e de promogéo as ex-
portacdes. Esta nogdo de politica comercial hibrida foi estudada mais apro-
fundadamente por Liang (1992). Neste trabalho sumarizamos as proposi-
¢Oes dos primeiros estruturalistas e apresentamos a nova metodologia ana-
litica de Liang, assim como as criticas a ela inerentes.

Nossa analise inicia-se com a apresentagdo das razdes originais da
defesa da estratégia de desenvolvimento por substituicdo de importagdes,
em contraposicdo a ortodoxia das vantagens comparativas, na tradicao
ricardiana. Na secdo 2 sdo apresentados os fundamentos do dinamismo
atribuido ao crescimento por substituicao de importagdes a partir da 6tica da
mudanga no padrdo de vantagens comparativas. Na segdo 3 é feita uma
analise das restricbes a abordagem estruturalista. Na secao 4 é apresenta-
do um esquema analitico de Liang. Finalmente, em seguida s&o apresenta-
das as conclusdes, sumarizando as secgbes anteriores.

2 - A ABORDAGEM ESTRUTURALISTA

Para compreender melhor a orientagao estruturalista de promover a in-
dustrializagido por substituicdo de importacdes, é necessario ter em mente
as razdes que levaram a defesa da industrializagdo como o caminho para
superar o subdesenvolvimento. Até meados deste sécuio, prevalecia nos
meios académicos e na tecnocracia oficial a idéia classica do comércio ex-
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terior, apoiado na teoria ricardiana das vantagens comparativas. Segundo
essa abordagem, os paises deveriam especializar-se ao maximo na produ-
¢ao daqueles bens cuja produtividade dos seus fatores de producgao fosse
maior (vantagens comparativas), e transacionar com o exterior o excedente
produzido a fim de adquirir outros bens, em cuja produgdo ndo fossem t&o
eficientes. Eliminadas as barreiras ao livre comércio, essa especializacdo
seria uma consequéncia natural e a populagdo de cada pais teria um ine-
quivoco aumento no seu padrao consumo, decorrente do aumento generali-
zado na eficiéncia alocativa do livre comércio.

Isto € mostrado na Figura 2.1 a seguir, onde o eixo vertical representa
quantidade de um bem industrializado M, o qual pode ser produzido inter-
namente, embora uma parte do montante consumido seja importada. No
eixo horizontal esta representada a quantidade do bem X - digamos um
bem primario - que é produzido internamente mas uma parte dessa produ-
¢ao ¢ exportada. A curva AsB, é a fronteira de possibilidades de producao,
indicando as diversas combinagbes possiveis de producio, dadas as dota-
¢oes dos fatores (terra, capital, mo-de-obra, etc.).

A4
X

C]X X1 B1

Figura 2.1 - Equilibrio numa Economia Aberta

A reta negativamente inclinada que passa pelos pontos P*C* indica a
relagéo dos pregos internacionais dos dois bens. No caso de pleno uso dos
fatores produtivos (numa economia aberta de livre comercio) o ponto de
tangéncia entre esta reta e a curva de possibilidades de producgéo mostra o
ponto 6timo de produgdo, uma vez que estardo igualadas a taxa marginal
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de substituicdo entre os bens e a razdo entre os seus respectivos pregos.
Nos termos da figura acima, a produgao 6tima da economia & aquela cuja
combinag&o dos bens produzidos € (My, Xy).

Ja a reta positivamente inclinada OE é a “curva de renda-consumo’, e
indica os pontos de maximizagdo da utilidade social (supondo curvas de
indiferenca social bem-comportadas) dadas as diferentes restricdes orga-
mentarias decorrentes dos diversos niveis possiveis de utilizagao dos fato-
res para uma economia aberta. A fim de simplificar a exposigao, estamos
considerando a elasticidade-renda unitaria (preferéncias homotéticas), dai
ser uma reta a “curva” de renda-consumo; isto significa que, para um dado
aumento na renda, a proporcdo do gasto com cada bem permanece cons-
tante. Uma vez que P*C* é a “restrigdo orgamentaria” da nossa economia, a
intersegdo com a curva renda-consumo OE indicara o ponto otimo de con-
sumo de cada bem.

Podemos observar que o formato da curva A;B; indica uma potenciali-
dade maior do pais na produgdo do bem primério, indicando que a vanta-
gem comparativa desta economia esta associada ao setor primario-
exportador. No caso acima, a economia produzira X; do bem primario e
consumira C;* do mesmo, sendo que a produgdo adicional (X; - Ci") sera
exportada. Com relagdo ao bem industrializado, sera produzido M; e con-
sumido C,', sendo permitido este nivel adicional de consumo (Cy¥ - My)
através das importagdes decorrentes das divisas obtidas pelas exportagdes
do bem primario. Caso se tratasse de uma economia autarquica, a produ-
¢30 e o consumo de cada bem coincidiriam sobre a curva de possibilidades
de produgéo, dependendo da relagéo de precos internos resultante. Entre-
tanto o nivel de utilidade alcangado seria menor do que aquele obtido com
algum nive! de comércio.

Esta visdo predominou na América Latina até meados deste século.
Entretanto, segundo estudos de Raul Prebisch? sobre a evolugéo dos ter-
mos de troca - para o periodo 1880/1945 - dos paises subdesenvolvidos,
constatou-se uma persistente deterioragdo do poder de compra destes pai-
ses com relagdo aos paises industrializados. A explicagdo para este fend-
meno estaria na baixa elasticidade-renda da demanda dos paises industria-
lizados para os produtos primarios; desta forma, um incremento na renda
dos paises industrializados decorrente - digamos - de uma melhoria tecno-
légica ndo traduzir-se-ia num aumento proporcional na procura por bens
primarios. Por outro lado, devido ao carater monopolista/oligopolista de
muitos paises exportadores dos bens primarios - associado a baixa elastici-
dade-prego da demanda por esses bens no mercado internacional, aumen-

2 Prebisch (1949).
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tos nas exportagbes desses produtos primarios levariam a uma perda do
poder de compra dos paises subdesenvolvidos.

De acordo com Prebisch, a solugédo a longo prazo para o subdesenvol-
vimento dos paises “periféricos” seria a industrializagéo, pois a persisténcia
no modelo agroexportador tenderia a distanciar cada vez mais o poder eco-
ndémico entre os paises “periféricos” e os paises “centrais”. Quanto a melhor
estratégia para induzir a industrializagéo, prevaleceu na época o argumento
da industria nascente. De acordo com este argumento, a melhor estratégia
para a implantagdo num pais “periférico” de uma industria seria através da
garantia do mercado interno contra a concorréncia estrangeira. A idéia era
que - na auséncia da protecéo - os custos iniciais do estabelecimento da
industria ndo estimulariam os investidores privados a aventurar-se num
ramo pioneiro. Tais custos estariam relacionados & presenca de externali-
dades negativas como - por exemplo - o custo de treinamento de mao-de-
obra, sem a garantia para o capitalista privado de que esta mao-de-obra
qualificada permaneceria na firma por um prazo suficientemente longo para
garantir o retorno do investimento. Outro exemplo era o da inexisténcia de
uma infra-estrutura (fisica e institucional) que permitisse condicées de con-
cofréncia em igualdade com as inddstrias tradicionais nos paises industriali-
zados.

Como mencionado em Fritsch & Franco®, o sucesso na promocao as
industrias nascentes dependera da velocidade do aprendizado e da transfe-
réncia de tecnologia ao pais que substitui importagdes, pari passu o dina-
mismo da fronteira tecnologica. Estas condigées podem ser expressas pe-
las seguintes fungoes:

C*t)=Cq (W)~ t (1)

C(t)=Co(w,V) -~ t=Co(wW,V) = (o + 1)t (2)

onde C*(t) e C(t) sdo os custos totais de producdo da industria madura no
exterior e da indUstria nascente no pais em industrializac&o; Cp e Cypséo os
custos iniciais de produgao dessa industria nos dois paises; w e w s3o0 os
respectivos salarios pagos nesta industria; os parametros e representam
a velocidade do crescimento da produtividade; e V representa o nivel de
integrag&o vertical com outros setores domésticos relativamente ineficien-
tes. A condig&o para o sucesso na implantacéo da indUstria nascente - con-
dicdo de Mill-Bastable - exigira que o diferencial de custo entre C(t) e C*(t) —
na forma da relag&o (3) - seja positivo no longo prazo:

® Fritsch & Franco (1990: 82).
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T*
J' exp(=YHIC(t)- C* (t)]dt > 0 @3)

T

Reproduzimos na Figura 2.2, a seguir, o grafico apresentado por
Fritsch & Franco o qual ilustra a importancia da velocidade do aprendizado
na industria nascente, frente a velocidade na redugéo nos custos internaci-
onais, para a satisfagdo da expressao (3). Nos termos desta figura, a con-
dicao indicada pela equacéao (3) pode ser visualizada através da diferenga
entre as areas B e A, situadas entre as curvas do custo de produgdo da
industria madura e da induastria nascente ao longo no tempo. A curva conti-
nua refere-se a indastria do pais mais desenvolvido, precursora na produ-
¢éo deste bem. Ao longo do tempo, o seu custo de produgédo vai diminuin-
do, decorrente do aumento da produtividade. A indastria nascente no pais
menos desenvolvido inicia suas atividades em Ty, apresentando custos de
producdo superiores ao da industria madura no exterior, sobrevivendo gra-
cas a protegao contra a concorréncia externa. A medida que esta industria
nascente for assimilando a tecnologia de produgao e/ou ganhando econo-
mias de escala, seus produtos poderao concorrer com a industria estrangei-
ra em condi¢gbes mais vantajosas. Assim, fica claro a importéncia da veloci-
dade de aprendizado da industria nascente e da sua geragdo de economias
de escala - face a evolugdo dos precos internacionais - para a satisfagéo da
condigdo indicada na expressao (3).

Custo
Tk

Cof

Co* \

To
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Figura 2.2 - Trajetoria de uma Industria Nascente

Entretanto o comércio de produtos industrializados mundial tem se ca-
racterizado pelo progressivo incremento tecnologico e pela diversificagao
dos bens ofertados. As teorias do “ciclo do produto” argumentam que os
novos produtos surgem nos paises mais avangados, onde os padrbes de
consumo séo mais sofisticados e estdo mais capacitados tecnicamente para
iniciar um novo ramo industrial ou introduzir inovagdes tecnoldgicas na pro-
ducgédo de bens tradicionais. A aceleragdo no processo de diversificaggo dos
produtos industriais implica choques de demanda para os setores tradicio-
nais, alterando sensivelmente o quadro de inércia tecnolégica considerada
pela condicao de Mill-Bastable -ver expresséo (3) - para o sucesso na pro-
moc¢ao da industria nascente. Neste contexto, tal condi¢do pode ser expres-
sa como;

Ni+1+Lis1
'f exp(-Y.t).[C(t)-C*(t)jd: O (4)

Ni+Li

Como exposto por Fritsch & Franco (1990), a Figura 2.3, a seguir, ana-
lisa a condi¢cdo para o sucesso da promogao a industria nascente de modo
a incorporar as modificacdes introduzidas pela abordagem do ciclo do pro-
duto. A principal modificagdo em relagédo a Figura 2.2 refere-se ao surgi-
mento de novos produtos concorrentes entre si, representados pelas curvas
de custo C,*(t) e C3*(t) nos periodo N, e Ns. Tal como na figura anterior,
existe uma defasagem temporal (L, e Ls3) entre o langamento desse produto
no pais avangado e o inicio da sua produgdo no pais retardatario, sendo
possivel apenas mediante a protecdo contra as importagbes haja vista o
atraso tecnoldgico refletido no diferencial de custos. Para efeitos de simplifi-
cagao, consideramos que os dois paises apresentam 0s mesmos custos
iniciais de producéo. Observamos que o langamento de um novo produto
nao inviabiliza de imediato os produtos tradicionais, 0 que ocorre apenas
guando o novo produto - decorrente das inovagbes tecnoldgicas - apresen-
tar custos de producgéo inferiores ao do produto tradicional; na Figura 2.3
isto ocorre nos momentos M¢* e M,*. Raciocinio analogo pode ser feito em
relacdo a industria nascente - representada pelas curvas de custo Ci(t),
C,(t) e Ca(t) - a qual somente tera sua produgdo inviabilizada pelo langa-
mento do novo produto, quando sua nova concorrente local apresentar
custos de produgéo inferiores, 0 que ocorre nos momentos My e Ma.
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Custo 4

N1 Nz Mf N3 M1 Mz* M2 Tempo

Figura 2.3 - A industria nascente e o ciclo de produtos

Verificamos assim que, no ambito do modelo do ciclo do produto, torna-
se mais rigorosa a condigdo para o sucesso da industria nascente, embora
a esséncia do argumento da defesa da sua protecdo permanega a mesma.
S6 que agora além da velocidade do aprendizado na industria e da geracao
de economias de escala, a satisfagdo da condicdo de Mill-Bastable torna-se
fungdo também da velocidade do surgimento de novos produtos e da defa-
sagem até o langamento no pais retardatario. Quanto mais rapida for a ve-
locidade das inovagbes e menor for a defasagem para a instalagdo das
novas industrias nascentes, menores serdo as chances para a satisfagédo da
condicdo de Mill-Bastable.

O argumento da industria nascente ensejou a industrializagdo por
substituigdo de importagdes, a qual foi conceituada por Chenery (1960,
p.640) como a reducdo do coeficiente de importagc")es4. Este conceito &

4 Existem muitas consideracdes que devem ser feitas a respeito deste conceito de subs-
tituicdo de importagGes, para uma andlise mais detalhada ver Castelo Branco (1976: 8).
Uma distingdo mais formal entre politicas de substituicao de importagbes e de promogéao
as exportagbes pode ser feita em termos da taxa de cambio efetiva para importagbes
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mdstrado graficamente na Figura 2.4, a seguir’. Partindo da situagao inicial
onde o nivel de pregos de livre comércio é P4C,, o ponto de equilibrio da
produgéo é P4, onde sdo produzidos X; e M, respectivamente, dos bens
primario e industrializado. Dada a curva de renda-consumo OE, o consumo
de equilibrio se da no ponto C4, onde s&o consumidos C* e C,", respecti-
vamente, dos bens primario e industrializado.

P4

c* G X X

Figura 1.4 - O Efeito de uma tarifa

Agora consideremos a imposi¢do de uma tarifa ndo-proibitiva sobre a
importagédo dos bens industrializados, a fim de incentivar sua producéo lo-
cal. Automaticamente, a curva de precos internos relevante passa a ser
aquela que liga o ponto P, (0 qual indica a nova combinagdo 6tima, do
ponto de vista das empresas, da producéo dos dois bens, no caso X, e My)
ao ponto C, (onde ocorre a intersegdo com a nova curva de renda-consumo
OE) e a nova “curva” renda-consumo sera OE’ - j4 que alteramos a inclina-
¢ao da restrigdo orcamentaria. O resultado em termos da producdo e do
consumo € uma situagao intermediaria entre o equilibrio no livre comércio -
cujos vetores de produgéo e consumo s&o (X4,M;) e (C;*,C;™) - numa situa-

(EERw) e exportagdes (EERx). Se EERw/ EERx > 1 considera-se que o pais segue uma
politica substitutiva de importa¢des, caso contrario (EERw/ EERx < 1) é uma politica pro-
motora das exportagdes. Sddersten e Reed (1994). Mais adiante veremos uma alternativa
a esta metodologia. .

® Nossa analise grafica foi inspirada em Desai (1969).
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¢ao de autarquia, onde a intersegao da curva de renda-consumo com a reta
de precos relativos fosse onde esta Ultima tangenciasse com a curva de
possibilidades de produgdo. O novo ponto de equilibrio na produgéo € P, e
o de consumo é C,.

Devido ao “empobrecimento” na economia, decorrente de uma realoca-
¢ao ineficiente dos fatores (por conta da imposicéo da tarifa de importacéo),
o consumo do bem industrializado diminuiu de C" para C,", e 0 consumo
do bem primario teve um pequeno acréscimo de Cy* para C,*. Notemos que,
com a protegdo ao bem industrializado o seu preco interno subiu (relativa-
mente ao bem primario) e sua produgao interna também se elevou - ja que
tornou viavel a producdo destes bens por plantas industriais com um custo
médio acima daquele produzido no exterior - de M, para M,. Esta realoca-
¢ao dos fatores em direcéo ao bem industrializado fez diminuir a produgao
do bem priméario de X; para X,, ja que estamos supondo pleno uso dos fato-
res. Definindo o coeficiente de importagdes como a razao entre as importa-
¢Oes e a oferta interna (importagédo mais producgao local), houve uma subs-
tancial redugdo no coeficiente de importagdo apds a instituigdo da tarifa,
o qual passou de M,C; "/0C™ para M,C,"/0C,".

Esta redugédo no coeficiente de importagdes nao é considerada pelos
estruturalistas como um verdadeiro processo de substituicdo de importa-
¢bes, ja que o aumento na produgéo do bem industrializado foi decorrente
de um deslocamento artificial das vantagens comparativas da economia em
direcdo a este setor. Argumentam os estruturalistas que o verdadeiro pro-
cesso de substituicdo de importagdes envolve uma modificagéo no padrao
de vantagens comparativas, em que torna-se viavel a produgado de bens
industrializados sem a necessidade de manutencé@o continuada da prote-
cdo. Esta modificagdo no padrédo de vantagens comparativas seria resultado
da ampliacao e diversificagdo, com o passar do tempo, da capacidade pro-
dutiva no setor industrial, ja que com a amplia¢do nos lucros deste setor os
empresarios teriam incentivos a investir no aumento da sua capacidade de
producao, criando plantas industriais intensivas em capital, além do efeito
do treinamento da mao-de-obra. Podemos representar graficamente este
processo pelo deslocamento da curva de possibilidade producao “viesado”
ao setor industrial, conforme é apresentado na Figura 2.5.

Podemos ver que com a nova curva de possibilidade de produgéo a
relagao de precos com livre comércio ainda resultara numa redugao do coe-
ficiente de importagbes; no caso acima, este coeficiente reduziu-se de
M;C{™/0C™ para M,C,"/0C,". A proposicao fundamental ¢ que, apos um
periodo de transigdo, a nova estrutura produtiva industrial ndo necessitara
dos incentivos protecionistas, ja que o setor industrial estara dotado de uma
disponibilidade de recursos que o tornarao mais competitivo (deslocamento
no padrdo de vantagens comparativas) e reduzira a dependéncia do exteri-
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or, rompendo a tendéncia de continua deterioragdo nos termos de troca.
Quanto a questao da produtividade, argumenta-se que o treinamento conti-
nuo da mao-de-obra, nas atividades incipientes, endogeinizaria o processo
de inovagao tecnoldgica. Este € um argumento das teorias do crescimento
econdmico da linha /learning-by-doing.
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Figura 2.5 - Deslocamento na curva de transformagéo
3 - CRITICAS A SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES

A anadlise estruturalista - ao considerar as vantagens comparativas em
termos dinamicos - racionalizou a aplicagdo de praticas protecionistas em
diversas partes do mundo subdesenvolvido, indo muito além da América
Latina. A diferenca ficou por conta da coordenagdo das praticas inter-
vencionistas e de estimulo & industria local. No caso brasileiro, em es-
pecial a estratégia de crescimento por substituicdo de importagdes, ficou
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consagrada no Plano de Metas (1956-60), de Juscelino Kubitschek®. Este
plano concentrou cerca 71,3% dos seus recursos orgamentarlos aos seto-
res de infra-estrutura (energético e de transportes) e 22, 3%’ a setores da
industria basica. Priorizou-se o crescimento por substituicdo de importa-
coes, através da imposigio de barreiras tarifarias e néo-tarifarias, tendo a
industria automobilistica como o setor dinamico. A caracteristica principal do
plano era o inter-relacionamento entre as metas. Neste ponto, cabe desta-
car que teve importancia fundamental a influéncia do Grupo Misto BNDE-
CEPAL (1953-56) que formulou diversos estudos relativos & implantagéo da
industria basica e a realizacdo de diversas projecdes que nortearam as
metas consubstanciadas no Plano, atentando enfaticamente para a impor-
tancia da execugdo de um plano de investimentos global com alto grau de
coordenacao entre os projetos individuais.

Por caracterizar-se pelo alto grau de encadeamento, o apoio decidido a
industria automobilistica foi pega fundamental no desenvolvimento industrial
no periodo, que de uma taxa de crescimento de 5,5% em 1956 chegou a
16,8% em 1958 e 10,6%° em 1960. No periodo 1957-61, o PIB global cres-
ceu a uma taxa anual de 8,2%, bem acima da sua média historica. lgual-
mente importante foi a modificagdo na estrutura produtlva a qual permitiu
reduzir o coeficiente de importagdes a 7% em 19607, embora esta estatisti-
ca esteja sujeita as medidas protecionistas vigentes neste periodo.

Entretanto, contraditoriamente, apesar desse aparenie sucesso na re-
ducdo da dependéncia externa, a balanca comercial deteriorou-se: de um
superavit de US$ 437 milhdes em 1956 chegou a um déficit de US$ 23 mi-
Ihées em 1960. Ai entra em cena um dos argumentos dos criticos a esta
estratégia de desenvolvimento. A primeira fase da produgéo substitutiva -
ligada aos bens de consumo nao-duraveis - é relativamente facil devido a
intensidade em fatores abundantes nos paises subdesenvolvidos (como
mao-de-obra ndo-qualificada, baixo nivel tecnolégico e pequena escala
produtiva). Entretanto a segunda fase - relacionada aos bens de consumo
duraveis - requer unidades produtivas mais intensivas em capital e insumos
basicos, os quais os paises em desenvolvimento sdo reconhecidamente
deficientes '

% O Plano de Metas é considerado por muitos autores como um exemplo de estratégia de
crescimento por substituigdo de importagdes bem-sucedida. Morley e Smith atribuem a
substituigio de importagdes cerca de 44,0% do aumento na demanda total da industria
manufatureira no periodo 1949-64. Morley-Smith (1970: 733).

" Orenstein e Sochaczewski (1992: 177).

® Dados extraidos de Abreu (1992: 403).

® Orenstein e Sochaczewski (1992: 180).

'® Williansom (1993: 249).
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Para melhor compreensao deste ponto, € Gtil a interpretagédo do con-
ceito de Custo dos Recursos Domésticos (CRD) para a geragdo/economia
de divisas. A taxa CRD,; de um determinado bem i indica o custo em moeda
nacional dos fatores internos requeridos na geracdo de uma unidade de
divisa estrangeira liquida, caso o bem i seja exportado; ou, alternativamen-
te, o custo em moeda local utilizado para producéo interna deste bem caso
ele seja importado'’. Percebe-se que a viabilidade da produgao local de um
bem (em termos da maximizacéo de divisas) requerera que a sua taxa CRD
seja menor que a unidade, e que a escolha dos setores incentivados para
maximizacéo de divisas seja aquele com menor coeficiente CRD. Os opo-
sitores da estratégia substitutiva de importagées acreditam que a taxa CRD
para as exportacGes dos bens industriais produzidos apds a primeira fase
de substituicdo de importagées é menor do que a taxa CRD dos bens da
segunda fase de substituicdo de importacdes. Isto seria decorrente da maior
capacidade de absorg¢éo do mercado externo (que é o mercado dinamico da
estratégia de crescimento voltada “para fora”), comparativamente a do mer-
cado interno (no caso da estratégia substitutiva de importagées)”.

As razbes para este comportamento da taxa CRD, na segunda fase do
processo de substituicdo de importagdes, dizem respeito a perda de eficién-
cia geral na economia ao permitir a sobrevivéncia de unidades produtivas
com custos médios elevados, as quais ndo seriam viaveis numa situagao de
livre mercado. Uma outra fonte de ineficiéncia pode estar relacionada ao
baixo uso das economias de escala; ou seja, como a segunda fase do pro-
cesso substitutivo de importacdes se concentra em setores (como siderur-
gias, industria petroquimica, etc.) que exigem elevada escala de producéo,
se 0 mercado interno for suficientemente pequeno poderao instalar-se uni-
dades produtivas com uma escala de produgéo abaixo do tamanho minimo
ideal.

Alternativamente, se o mercado interno for grande o suficiente para
obter ganhos de economia de escala, mas o mesmo caracterizar-se por
setores monopolistas/oligopolitas, novamente surgem ineficiéncias decor-
rentes do poder de manipulagédo dos precos dos grupos estabelecidos. Nas
palavras de Prebisch:

(...) the proliferation of industries of every kind in a closed market has deprived the Latin
American countries of the advantages of specialization and economies of scale, and
owing to the protection afforded by excessive tariff duties and restrictions, a healthy

for1r? of internal competition has failed to develop to the detriment of efficient producti-
on ",

" Paula Pinto et. Alli (1994: 4).
' Williansom (1993: 250).
3 Prebisch (1963:71) apud Mitra (1974: 527).
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Destacamos ainda que, se a protegdo a estas industrias perpetuar-se
indefinidamente, o empresario podera ndo ter incentivos a incrementar a
produtividade da sua firma, e assim o protecionismo acabara nao gerando o
processo - segundo a literatura learning-by-doing - de inovagao tecnologica,
deixando inalteradas as vantagens comparativas. Este ponto & importante
porque contraria as expectativas dos defensores do argumento das vanta-
gens comparativas dinamicas.

Argumenta-se também que, paradoxalmente, ao buscar a auto-
suficiéncia, a rigidez causada na pauta de importagdes de bens de capital e
de insumos basicos resultara numa vulnerabilidade cada vez maior a cho-
ques externos. Isto se deve a rigidez na pauta de importagbes das econo-
mias voltadas “para dentro”, constituida sobretudo por bens de capital e
insumos basicos essenciais a manutengao da atividade econdmica interna.
Neste contexto, um choque externo resuitara num abalo a atividade interna,
ja que ndo existe tanta margem para redugéo nas importagdes do que numa
economia voltada “para fora”, em que sua pauta de importa¢cdes compde-se
de muitos bens de consumo facilmente suscetiveis de corte.

Também importante neste debate € a indicacdo de que o processo de
substituicdo de importagbes & concentrador de renda. Pelo teorema de
Stolper-Samuelson, pode-se mostrar que a imposigao de uma tarifa sobre a
importagao de um determinado bem resultara no aumento da remuneragao
do fator no qual o bem é intensivo'. A explicagéo intuitiva é que com a
protecdo a este bem, sua produ¢ao local é incentivada, aumentando - por
extensdo - mais acentuadamente a demanda pelo fator no qual ele e inten-
sivo. Com este aumento da demanda, a remuneragao do fator tende a cres-
cer comparativamente a do outro fator. Ocorre que os produtos industriais,
especialmente aqueles caracteristicos da segunda fase da substituigado de
importagao, sdo mais intensivos em capital.

A abordagem estruturalista, apresentada na sec¢ado 3, partia de um mo-
delo bissetorial, no qual todos os setores da economia seriam produtores de
bens exportaveis ou importaveis, podendo ambos os bens serem consumi-
dos internamente. Na segdo 4 a seguir, apresentamos uma nova aborda-
gem de politica comercial desenvolvida por Liang (1992); esta abordagem é
baseada num modelo trissetorial, em que haveria um setor produtor de bens
non-tradeables e outros dois setores fradeables, produtores de exportaveis
e de bens competidores com as importagbes, como na segdo 3. Com base
neste modelo, sao identificadas cinco estratégias comerciais mutuamente
-exclusivas, abrindo a possibilidade tedrica de estratégias comerciais hibri-
das.

" Williamson (1993: 45).
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4 - A ABORDAGEM DE LIANG

A analise baseada num modelo bissetorial como aquele apresentado
até agora, sugere as estratégias comerciais baseadas na substitui¢do de
importaces (Sl) e na promogao as exportacdes (PE) como bipolares. Isto
fica claro na Figura 4.1 seguinte, onde sao relacionadas a curva de possibi-
lidades de producgdo AB e a linha representativa da razdo de pregos inter-
nacionais entre bens exportaveis e importaveis, PF™. O eixo vertical repre-
senta, como nas figuras anteriores, a produgdo dos bens importaveis; o eixo
horizontal representa a produgéo de bens exportaveis. Em condi¢cdes de
livre mercado, o equilibrio na producgdo ocorre em P*, onde os precgos relati-
vos internos entre bens exportaveis e importaveis igualam-se aos pregos
internacionais.

Representando ER,, e ER, como a taxa de cambio para os bens im-
portaveis e exportaveis, nos pontos a esquerda de P* sobre a curva AB a
taxa de cambio para os bens importaveis sera maior que a taxa para os
bens exportaveis. Isto significa que a “valorizacdo” cambial dos bens im-
portaveis torna mais atraente a producdo interna comparativamente aos
bens exportaveis sob a condigdo de livre comércio. Desta forma, recursos
internos sao deslocados das atividades exportadoras em direcdo as ativida-
des que competem com as importagdes. O inverso acontece para os pontos
situados sobre a curva AB & direita de P*. Esta analise € semelhante aquela
empreendida nas figuras anteriores, sé que agora distinguimos os pontos
onde a estratégia comercial & orientada “para dentro” (ou seja, S|, onde
ER>ER,), onde ¢ livre comércio (P*) e onde a estratégia é orientada “para
fora”(PE, onde ER,>ER,).

Uma analise nestes termos deixa claro a relacdo dual entre as duas
estratégias comerciais. Entretanto, seguindo o raciocinio de Liang
(1992:451), uma economia pode ser dividida em trés setores: de bens ex-
portaveis (X), importaveis (M) e de bens ndo-comercializaveis com o exteri-
or (H). Dado que a politica econdmica afeta ndo somente a relagdo de pre-
¢os entre setores produtores de bens comercializaveis, mas também entre
comercializaveis e ndo-comercializaveis, definiremos as estratégias comer-
ciais num modelo trissetorial. Assim, a producéo de cada bem comercializa-
vel & funcdo dos pregos relativos entre os bens comercializaveis e o bem
domeéstico:

X = f(Puw/h , Pyh), M =g (Pwh, PJh).

M a

"% Esta analise esta bageada em Bhagwati (1988) apud Liang (1992: 450).
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Figura 3.1 - Politica comercial no modelo bissetorial

Admitindo que os bens comercializaveis sdo substitutos entre si na
produgéo, temos:

oX X oM oM
<0, > 0; ,
9P/ Py n 9Pm/n Py /u

Na Figura 4.2, a seguir, é ilustrada a relagéo entre os incentivos comer-
ciais e a produgdo dos bens comercializaveis no modelo de trés setores.
Nela, o eixo vertical representa o preco relativo entre os bens exportaveis e
os bens domésticos, indicado por Pyu; 0 eixo horizontal, indicado por Py,
representa a relagéo entre o prego dos importaveis e dos bens domesticos.
Qualquer ponto em um dos 4 quadrantes da figura indica uma determinada
combinagdo dos dois precos relativos. Quaisquer pontos a direita de 1 no
eixo do Pyum, decorrentes da interferéncia da politica econdmica, indicam
um incentivo aos setores competidores com as importagdes; ja os a es-
querda de 1 configuram um desincentivo provocado pela politica economi-
ca. Passando agora para o eixo vertical (Px), quaisquer pontos acima da
unidade (ou seja, nos quadrantes | e Il) configuram um incentivo aos seto-
res exportadores; sendo que nos pontos abaixo da unidade indicam um
desincentivo aos setores exportadores. Ja no ponto E tanto Py quanto Pyy
sdo iguais a 1, portanto, configura um ponto de livre comércio, onde sao
produzidas as quantidades X, e M, dos respectivos bens.

As retas positivamente inclinadas XX’ e MM’ indicam os pontos onde
sdo produzidas as quantidades X, e My, respectivamente, dos bens X e M.
A inclinagdo positiva de ambas reflete a suposicdo de que o efeito-preco
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cruzado é negativo'. Por exemplo, se Py aumenta, Pyy terd que aumen-
tar também para impedir uma diminuigdo de X. Quaisquer pontos acima de
XX indicam uma produgao de X acima de X,, a produgéo de equilibrio na
auséncia de qualquer incentivo ou desincentivo ao setor X; o inverso vale
para os pontos abaixo de XX'. A reta MM’ também é positivamente inclina-
da, s6 que com uma inclinacdo maior, decorrente da suposi¢do que o seu
efeito-preco é maior que o efeito-preco cruzado. Os pontos a direita de MW’
indicam que a produc¢o interna dos bens competidores com as importagbes
é maior que My; o inverso também vale para os pontos a esquerda de MM’.

A
P I M=Ma- I
X/H
M
M<My, X<X,
- X' (X=Xo)
1+d’ | } ................. T
I
// E
X
M<My, X<X, M>Mgy, X<Xg
] v
M
0 —»>
1 1+d Prwm

Figura 4.2 - Incentivos comerciais no modelo de trés setores

Vé-se, portanto, que os pontos onde Py, € maior que a unidade repre-
sentam a presenga de incentivos ao setor produtor de bens competidores
com importacdes; ao passo que sO nos pontos a direita da reta MM’ é que

'® Liang (1992: 452).
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verificar-se-a4 aumentos efetivos na producao de M. Analogamente, os pon-
tos onde Pyxy € maior que 1 verifica-se a presenga de incentivos ao setor
exportador, e desincentivos nos pontos onde Py € menor que a unidade;
a0 passo que soO nos pontos acima de reta XX’ € que ocorre aumento na
producdo do bem exportavel comparativamente ao seu nivel de equilibrio
na auséncia de qualquer interferéncia estatal.

A Figura 4.3, a seguir, indica as quatro combinag¢tes possiveis de es-
tratégia comercial, onde substituigdo de importacdes e promog¢ao as expor-
tagbes deixam de ser estratégias mutuamente exciudentes. No quadrante 1
temos que Pxy > 1 e Py < 1, significando que existem incentivos ao setor
exportador e desincentivos ao setor substituidor de importacoes; tal estraté-
gia denomina-se de Promogéo as Exportacdes (EP). No quandrante 2 te-
mos Pyn > 1 e Pyy >1, onde sdo estimulados simultaneamente os setores
substituidores de importagdes e o setor exportador. Tal estratégia (PEP), de
protegdo contra as importagdes e de subsidio as exportagdes, ocorre as
expensas do setor produtor de bens ndo comercializaveis. Segundo Liang
(1992: 458), “PEP combines the sectoral orientation of the IS strategy and
the market orientation of the EP strategy, seeking to balance the need to
optimise the allocation of existing resources and the need to promote desi-
red structural change and develop future strategic resources”. As analises
empiricas de Liang indicam como exemplo dessa estratégia o caso da Co-
réia do Sul, freqlientemente citado como exemplo bem-sucedido da estrate-
gia de promoc¢ao as exportagoes.

O quandrante 3 indica uma estrutura de incentivos que nao é reconhe-
cida na literatura. Ela representa um viés contra o setor produtor de bens
comercializaveis (tanto exportador quanto substituidor de importacdes),
dado que tanto Py, quanto Py s80 menores que a unidade. Liang denomi-
na tal estratégia de De Facto Import Promotion (DIP), dado que tanto mini-
miza as exportagbes quanto maximiza as importagdes. O termo “de fato” é
utilizado para indicar que nem sempre esta situagio ocorre por opgao dos
formuladores da politica econdmica'’. Também pode ser visto que uma
estratégia de crescimento com endividamento, como tal, ndo é sustentavel
no longo prazo, ja que trara repercussées no balango de pagamentos. O
quadrante 4 indica uma combinacao de precos relativos (Pxy < 1€ Pyy > 1)
que caracterizam uma politica de substituicdo de importagdes “pura” (IS).
No centro do quadro temos o “ponto” E, que indica a auséncia de interfe-
réncia governamental nos pregos relativos entre os bens comercializaveis e
nao-comercializaveis, configurando, portanto, uma situacdo de livre comér-
cio.

' Liang (1992: 455).
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Apesar de engenhosa, esta abordagem analitica merece algumas con-
sideragbes. Em primeiro lugar, a andlise procedida baseou-se num modelo
de equilibrio parcial, considerando apenas os mercados de bens e servicos.
Como € admitido em Liang (1990), foram ignorados os efeitos das estraté-
gias comerciais sobre os mercados de fatores e moeda no longo prazom,
além de desconsiderar as implicagdes sobre bem-estar das politicas comer-
ciais alternativas. Desta forma, as conclusdes de sua analise ficam restritas
aos mercados de bens e servigos no curto prazo, e assumem ainda - de
forma ndo realistica - que os governos s&o livres para escolher as estratégi-
as comerciais e implementa-las, desconsiderando o impacto dos outros

fatores mencionados.

Atividades (IS)

Desincentivos (-) Incentivos (+)

1. Promocéo 2. Promogélo~ as
8 (4 as Exportagdes
w Exportacoes ¢/ Protecdo
0
ut (EP) (PEP)
3 (E)
> \S
>
= 3. Promogao as 4. Substituigao
< () Importagées de

de Fato Importagdes
(DIP) (1S)

Figura 4.3 - Relag&o entre incentivos e estratégia comercial

'8 Liang (1990: 195).
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Em segundo lugar, embora seja passivel de mensuragéo, a estratégia
comercial “revelada” de um pais - seguindo alguns critérios bem-
estabelecidos de mensuracao da orientagdo comercial - ndo séo analisados
os instrumentos de politica necessarios para alcancar a estrutura de incen-
tivos desejada'®. O cuidado na escolha dos instrumentos de politica & im-
portante para evitar que uma combinagao dos incentivos cruzados anulem-
se mutuamente, desviando-se dos objetivos pretendidos no inicio. O geren-
ciamento dos incentivos deve levar em conta, por exemplo, se as medidas
protecionistas de uma estratégia PEP podem ser aquelas tipicas de uma
estratégia IS.

Este ultimo aspecto revela uma outra limitagdo da abordagem, princi-
palmente do ponto de vista de politica econdmica: a nova tipologia de Liang
possui natureza descritiva®. Desta forma, os resultados gue vierem a ser
obtidos apresentardo apenas caréater sugestivo de politicas comerciais, de-
vendo o policy maker observar os elementos condicionantes da orientacao
comercial. Milner (1994) analisa a estrutura de incentivos comerciais reque-
ridas para provocar alteragcbes dos pregos relativos - no ambito de um mo-
delo de equilibrio geral - e conclui que a classificacao ex post da politica
comercial pode diferir significativamente da estratégia desejada®’. Para ele,
a identificagdo — ex post — e o planejamento — ex anfe - do viés intra-
tradeable nao apresenta maiores problemas em nivel teérico. Entretanto o
viés inter-tradeable/nontradeable € menos suscetivel de controle de politica.
A razao, segundo ele, decorre da caracteristica endogena do prego dos
nontradeables em funcao das intervengdes de politica. Milner argumenta
qgue o equilibrio dos precos relativos dependera da direcao e da magnitude
relativa dos efeitos-renda e substituicdo decorrente das politicas comerci-
ais®.

A anadlise de Milner mostra algumas importantes restrigbes a estrutura
analitica de Liang, a qual decorre especialmente do seu carater de equilibrio
parcial, uma fraqueza reconhecida inclusive por seu autor. Entretanto, esta
nova tipologia racionaliza algumas licbes extraidas dos paises do sudeste
asiatico no que se refere aos beneficios econdmicos do viés pro-fradeable.
Neste ponto, Liang rompe com a abordagem tradicional e apresenta uma
alternativa ela, abrindo a possibilidade tedrica de um mix de politica comer-
cial pro-tradeable. As restrigdes mencionadas por Milner enriquecem a
abordagem de Liang ao apresentar seus condicionantes, sem contradizé-la
na esséncia.

' Liang (1990: 198).

2 jang (1990: 198).

' Milner (1994), p. 587.
2 |bid., p 590.
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5-CONCLUSOES

Na primeira se¢do deste trabalho apresentamos a defesa estruturalista
da substituicdo de importagbes industrial como estratégia para superacio
do subdesenvolvimento. Os argumentos para esta proposi¢do baseavam-se
sobretudo na defesa da industria nascente, a qual necessitaria de incentivos
(protecionistas ou n&o) até ficar apta a concorrer com os produtos das in-
dustrias maduras do exterior.

Na segunda secdo apresentamos as criticas & estratégia substitutiva
de importactes, a qual foi reavaliada posteriormente inclusive pelo porta-
voz maior do estruturalismo, Ratl Prebisch. Mencionamos que o cresci-
mento por substituicdo de importacdes é relativamente facil na sua primeira
fase, em que sdo substituidas importagbes (compostas principalmente de
bens de consumo) intensivas em fatores produtivos abundantes nos paises
subdesenvolvidos. Entretanto, como a experiéncia histérica mostrou, a se-
gunda fase de substituicdo de importagbes (bens duraveis, de capital e in-
sumos basicos/intermediarios) requer a utilizacdo de fatores de producéo
escassos nesses paises, dificultando a realizag&o desta etapa e produzindo
distorgdes na distribuicdo de renda. Além disso, a pequena dimensdo do
mercado implicaria baixo aproveitamento de economias de escala, resul-
tando num nivel de renda aquém da sua potencialidade.

A dicotomia entre estratégias de substituicdo de importacdes versus
promogao as exportacdes ¢ totalmente valida num modelo bissetorial, em
que sao produzidos um bem competidor com as importagdes e outro ex-
portavel. Entretanto, conforme Liang (1992), a introdugdo de um terceiro
setor - nontradeable - abre a possibilidade tedrica para uma politica comer-
cial que incentive a ambos os setores tradeables, ou mesmo nenhum. Este
arcabouco analitico permite a identificacdo de cinco estratégias de “incenti-
vos” comerciais, as quais foram analisadas na terceira secéo deste traba-
lho. Entretanto, conforme Milner (1994), a internalizacdo pelos agentes
destas politicas de incentivos ird depender dos seus efeitos substituicao,
complementaridade e/ou renda sobre os pregos relativos de equilibrio.

Em resumo, vimos que a abordagem estruturalista sobre a substituicdo
de importagbes carece de alguns reparos, especialmente no tocante a efici-
éncia econdmica das alocagdes de recursos. Entretanto, ao contrario do
que estabelece a teoria sobre politica comercial tradicional, Liang monta um
arcabouco analitico indicando a possibilidade de uma combinacao de es-
tratégias. Esta estratégia “equilibrada” teria a propriedade de minimizar as
distor¢Bes introduzidas pela politica de substituicdo de importagdes; por
outro lado, recupera a proposicao classica da estratégia estruturalista que é
a de mudanga no padrao de vantagens comparativas. Esta recente contri-
bui¢do sugere uma reflexdo mais sofisticada sobre estratégias alternativas
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de desenvolvimento, enriquecendo o debate sobre a importancia da politica
comercial.
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